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  ЭКСПЕРТНОЕ ЗАКЛЮЧЕНИЕ
по проекту Федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «Устав железнодорожного транспорта Российской Федерации»
Проект Федерального закона « О внесении изменений в Федеральный закон «Устав железнодорожного транспорта Российской Федерации» (далее-проект, законопроект) направлен в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства для получения заключения письмом Министерства транспорта Российской Федерации № СА-4 / 1341 от 13 февраля 2009 года.
Как следует из пояснительной записки к законопроекту, данный законопроект подготовлен в соответствии с п. 3 Плана мероприятий по реализации Программы структурной реформы на железнодорожном транспорте на 2006-2010 годы, утверждённого распоряжением Правительства Российской Федерации от 10 августа 2006 года № 1094-р. Общей целью подготовки законопроекта объявлено совершенствование рыночных механизмов на железнодорожном транспорте в рамках мероприятий третьего этапа структурной реформы, проводимой в железнодорожной отрасли.
В качестве одной из основных задач подготовки законопроекта в пояснительной записке провозглашается формирование нормативных предпосылок для дальнейшего развития конкуренции на железнодорожном транспорте, учета баланса интересов участников перевозочных отношений, создание сбалансированных оснований и размеров ответственности для организаций железнодорожного транспорта, пользователей его услуг, организаций смежных видов транспорта.
Однако, содержание законопроекта свидетельствует о том, что он весьма далёк от решения названных задач. Скорее, данным законопроектом предлагается развитие правового регулирования в противоположном направлении.
1. Законопроект не только не устраняет многочисленные односторонние преимущества перевозчика и владельца инфраструктуры перед иными участниками перевозочного процесса - грузоотправителями и грузополучателями, - предусмотренные действующим Уставом железнодорожного транспорта (далее - Устав), но и содержит положения, расширяющие круг таких необоснованных преимуществ. Причём соответствующие законоположения нередко противоречат нормам Гражданского кодекса Российской Федерации (далее - ГК).
1.1. Согласно законопроекту (статья 42; здесь и далее имеются в виду предлагаемые в проекте статьи Устава) при наличии обстоятельств непреодолимой силы, военных действий, блокады, эпидемии, а также обстоятельств , сложившихся у перевозчика или у владельца инфраструктуры по не зависящим от них причинам и препятствующих осуществлению перевозок, перевозка пассажиров , багажа, погрузка и перевозка грузов, грузобагажа могут быть временно прекращены либо ограничены самим перевозчиком либо владельцем инфраструктуры с установлением ими срока действия такого прекращения (ограничения). Об этом должны быть немедленно уведомлены в письменной форме иные перевозчики и владельцы инфраструктур, а также федеральный орган исполнительной власти по реализации государственной политики в сфере железнодорожного транспорта. Последний же вправе лишь требовать отмены прекращения или ограничения перевозок при наличии оснований считать, что причины такого прекращения или ограничения отсутствуют. Из этого следует, что перевозчик (владелец инфраструктуры) наделён правом самостоятельно освобождать себя как от исполнения обязанности по подаче транспортных средств под погрузку, так и от ответственности за ограничение или прекращение перевозок, что представляется совершенно недопустимым. В этой части проект расходится с положениями статьи 794 ГК, которая прекращение или ограничение перевозки грузов в отдельных направлениях связывает с соблюдением определённого порядка, предусмотренного транспортным уставом. Ранее право прекращать либо ограничивать перевозки принадлежало лишь органу государственной власти, что представляется гораздо более правильным и соответствующим идее учёта баланса интересов всех участников перевозочного процесса.
1.2. Статья 11 законопроекта в предлагаемой редакции предусматривает, что в процессе рассмотрения заявки на перевозку, поданной грузоотправителем либо организацией, осуществляющей перевалку грузов, перевозчик может вносить в неё изменения. Лицо, подавшее заявку и не согласное с внесёнными в неё изменениями, может обжаловать несогласованное изменение в судебном порядке. Из текста законопроекта не ясно, в какой срок должно происходить согласование заявки, и посредством какого иска должно быть произведено судебное обжалование действий перевозчика. Более того, непонятно, каким образом удовлетворение судом такого иска ( то есть признание действий перевозчика незаконными) может защитить права грузоотправителя.
1.3. Проект (статья 14) предполагает ввести для груз о отправите ля обязанность указать в транспортной железнодорожной накладной большую скорость перевозки грузов, если перевозка такой скоростью допускается. Данное положение не учитывает, что в зависимости от скорости перевозки 1рузов определяются тарифы за перевозку, и что у грузоотправителя , следовательно, должно быть право указать в транспортной железнодорожной накладной любую скорость перевозки , подбирая выгодный для себя тариф (в противном случае его права будут необоснованно ограничены). 
1.4. В статье 15 законопроекта предполагается допустить взимание провозных платежей исходя не из кратчайшего расстояния перевозки в случае отсутствия у перевозчика по независящим от него причинам возможности осуществить перевозку по кратчайшему расстоянию. Таким образом, Устав не стимулирует перевозчика выбирать оптимальный маршрут перевозки - фактически он безосновательно освобождается от обязанности осуществлять перевозку по кратчайшему расстоянию, поскольку имеет возможность получить провозную плату за фактически пройденное расстояние.
1.5. Согласно проекту (статья 20) перевозчик обязан подавать под погрузку принадлежащие ему вагоны , контейнеры, исправные в техническом отношении. Таким образом, от обязанности подавать под погрузку транспортные средства, пригодные для перевозки конкретного груза, он освобождается. Следовательно, перевозчик, имеющий информацию о свойствах определённого груза, может, тем не менее, подавать грузоотправителю под погрузку транспортные средства, не пригодные для перевозки данного груза в коммерческом отношении, и при этом вся ответственность за последствия перевозки грузов в таких транспортных средствах перелагается на грузоотправителя.
В соответствии со статьёй 95 законопроекта перевозчик должен освобождаться от ответственности за несохранность груза, если грузоотправитель не отказался от поданного ему вагона (контейнера), непригодного в коммерческом отношении, то есть не подходящего для перевозки конкретного груза.
В части данных положений рассматриваемый законопроект противоречит положениям пункта 1 статьи 791 ГК, который обязывает перевозчика подавать под погрузку транспортные средства в состоянии пригодном для перевозки конкретного груза.
1.6. Статья 29 законопроекта, расходясь с пояснительной запиской, провозглашающей приоритетное соблюдение баланса интересов сторон договора перевозки и равенства их прав, предполагает сохранить кабальные для грузоотправителя условия взимания провозной платы и установить, что все платежи за перевозку должны вноситься до приемки перевозчиком груза (грузобагажа), а также наделить перевозчика правом не принимать груз к перевозке в связи с несвоевременным внесением платежей за прежнюю перевозку ( которая не имеет никакого отношения к данному договору перевозки, подлежащему оплате). Такого рода регулирование в условиях рыночной экономики нельзя признать обоснованным. Неоправданным в этом смысле представляется лишение сторон договора перевозки возможности договориться об иных условиях расчётов за транспортировку грузов (грузобагажа). Взыскание долга по оплате предшествующих перевозок должно производиться вне зависимости от исполнения нового договора перевозки.
1.7. В статьях 35 и 36 законопроекта планируется сохранить прежний, существующий с советского времени, порядок выдачи груза, с установлением, соответственно, во-первых, права перевозчика не выдавать груз до окончания расчётов за перевозку и, во-вторых, обязанности грузополучателя принять груз во всяком случае, даже если груз адресован ему ошибочно. Представляется, что нет никакого основания обязывать грузополучателя принять не предназначавшийся ему груз, так как грузополучатель не участвует в договоре перевозки. Вопрос о судьбе такого груза должен решаться между грузоотправителем и перевозчиком. И наоборот, право перевозчика не выдавать груз грузополучателю не соответствует началам рыночной экономики: перевозчик обязан выдавать грузополучателю доставленный груз, а урегулирование отношений по оплате перевозки должно производиться в самостоятельном порядке.
1.8. Законопроект (ст. 46) предполагает расширить сферу применения платы за пользование вагонами (контейнерами) и ввести новую плату - за использование железнодорожных путей общего пользования. Причём эта плата по непонятной причине должна вноситься перевозчику, который не является законным владельцем названных путей. Такое регулирование представляется безосновательным.
1.9. Хотя пояснительная записка к законопроекту провозглашает в качестве принципа баланс интересов участников перевозочного процесса, в том числе и при установлении ответственности в отношениях по железнодорожным перевозкам, по проекту (ст. ст. 97 и 98) перевозчик за просрочку доставки грузов должен уплачивать пеню, не превышающую в общем итоге 50 % суммы провозной платы, тогда как ответственность грузоотправителя за искажение сведений о грузе достигает 5-кратной провозной платы с дополнительной обязанностью возместить перевозчику убытки. Таким образом, в отношении ответственности утверждается скорее дисбаланс интересов сторон в пользу перевозчика.
1.10. Отсутствие заботы о сохранении баланса интересов участников перевозки проявляется в законопроекте и в отношении пассажиров.
Так, предлагаемая редакция статьи 82 Устава имеет в виду установить, что утраченные либо испорченные пассажирами проездные документы (билеты) не возобновляются, если их восстановление или идентификация не могут быть осуществлены перевозчиком. Уплаченные за них деньги при этом не возвращаются. Однако, договор перевозки пассажира считается заключённым со времени приобретения проездного билета; билет удостоверяет заключение договора, но сам договором не является, следовательно, потеря его не может освобождать перевозчика от осуществления перевозки. Рассматриваемое положение необходимо из законопроекта исключить, имея в виду, что перевозчик должен надежно фиксировать факт приобретения проездного билета определённым лицом, чтобы каждый утраченный билет мог быть восстановлен. Предлагаемое же законопроектом регулирование в данной части не соответствует современному уровню технического развития, позволяющему в подобных ситуациях обеспечить восстановление нарушенных прав пассажиров.
2. Проект свидетельствует о том, что по-прежнему нет чёткости и определённости в регулировании отношений, складывающихся между грузоотправителями (грузополучателями), перевозчиками, владельцами инфраструктур, владельцами подъездных путей необщего пользования при эксплуатации подъездных путей, подаче и уборке вагонов.
2.1. В статью 53 законопроекта предлагается внести положение , согласно которому перевозчик может передать свою обязанность по подаче и уборке вагонов владельцам инфраструктуры на основании договора. В этом случае владелец инфраструктуры должен вступать в договорные отношения с грузоотправителем и грузополучателем от имени перевозчика. Однако, не ясно, почему роль стороны по такому договору должен выполнять перевозчик, не имеющий отношения ни к станции назначения, ни к подъездным путям, примыкающим к путям общего пользования, на которых осуществляется подача и уборка вагонов. Такие договоры владельцы инфраструктуры, располагающие техническими средствами для их исполнения, могли бы заключать от своего имени, поскольку фактически именно они осуществляют подачу и уборку вагонов своими локомотивами.
Аналогичные замечания могут быть сделаны в отношении порядка заключения договоров на эксплуатацию железнодорожных путей, подачу и уборку вагонов, предусмотренному в статьях 55-58 главы III законопроекта.
2.2. Смысл статьи 60 законопроекта в предлагаемой редакции не ясен: в ней идёт речь об обслуживании неких грузоотправителей и грузополучателей на железнодорожных путях необшего пользования, на которых у них нет ни складов, ни погруз очно-разгрузочных площадок; такое обслуживание предполагается на основании отдельного договора. Между тем, обслуживаться такие грузоотправители и грузополучатели должны - как и прежде - в местах общего пользования железных дорог, а не па чужих подъездных путях.
Кроме того, по законопроекту, в случае обслуживания грузоотправителей и грузополучателей локомотивами владельца путей необщего пользования последний должен вступать с перевозчиком в отношения по передаче вагонов на основании доверенности грузооп 1равителя (грузополучателя), хотя ранее владельцы железнодорожных путей заключали договоры от своего имени, что представляется более правильным. При этом предусмотрено, что неустойки за задержку вагонов (контейнеров) платятся не грузоотправителем, а именно владельцем пути необщего пользования, из чего усматривается несогласованность упомянутых положений законопроекта между собой.
2.3. Статьями 61,63,64 законопроекта предусмотрено заключение неких отдельных договоров, природа которых не определена и регулирование которых уставом не обеспечено.
3. Серьёзные замечания вызывают содержащиеся в законопроекте положения об ответственное га участников перевозочного процесса за различные нарушения обязательств по перевозкам грузов, которые нередко расходятся с положениями ГК.
3.1. Наиболее общее замечание состоит в том, что в предлагаемой редакции ряда статей главы VII Устава ( статьи 94, 97, 100, 1001 , 101, 104-106, 118) предусмотрено установление виновной ответственности в связи с перевозкой, тогда как ГК конструирует ответственность в данных случаях не на началах вины ( по общему правилу статьи 401, действующему в отношении обязательств, исполнение которых связано с осуществлением предпринимательской деятельности, и на основании статей 794. 795. 796). При этом вопреки пояснительной записке к законопроект}', провозглашающей принцип баланса интересов участников правоотношений по перевозкам, ответственность перевозчика на началах вины предусматривается в гораздо большем числе случаев ( статьи 94, 97, 100, 105, 106, 118) , чем виновная ответственность иных лиц перед перевозчиком (статьи 1001, 101, 104, 106).
3.2. Законопроект имеет в виду отказаться от принципа ограниченной по размеру ответственности по ряду правонарушений, причём главным образом в отношении ответственности грузоотправителя ( статьи 1001, 102, 104), тогда как для перевозчика обязанность полностью возместить убытки предполагается установить лишь в одном случае ( статья 105).
3.3. Нельзя не отметить, что законопроект воспроизводит и расширяет сферу применения норм об автоматическом освобождении перевозчика от ответственности за несохранность груза в случаях, когда лицо, предъявившее перевозчику претензию, не может доказать вину перевозчика в утрате или повреждении груза ( статья 118). Тем самым законопроект сохраняет противоречие Устава со статьёй 796 ГК, которая не даёт транспортным уставам возможности освобождать перевозчика от бремени доказывания обстоятельств, способных устранить его ответственность за утрату, недостачу, повреждение и порчу груза.
4. Нуждается в дополнительном рассмотрении также вопрос о сфере действия Устава железнодорожного транспорта Российской Федерации.
Согласно законопроекту (статья 9) перевозки грузов, грузобагажа железнодорожным транспортом необщего пользования регулируются прежде всего договорами; положения Устава применяются к ним, если договором перевозки не предусмотрено иное. То есть в отношении перевозок такого рода положения Устава, установленные для перевозок транспортом общего пользования, действуют лишь как диспозитивные правовые нормы, и потому стороны указанных договоров перевозки могут вывести свои отношения из-под действия данного законодательного акта. Это не представляется оправданным, поскольку железнодорожная перевозка во всяком случае осуществляется по общей сети железных дорог, а следовательно, отношения сторон по перевозке должны согласовываться с законодательным их регулированием. Разница между перевозками транспортом общего и транспортом необщего пользования состоит лишь в том, что в отношении железнодорожных перевозок транспортом общего пользования заключаются публичные договоры (статья 789 ГК ). Создаётся определённое противоречие статьи 9 законопроекта и статьи 784 ГК, согласно которой общие условия перевозки определяются транспортными уставами и кодексами, иными законами и издаваемыми в соответствии с ними правилами. Соглашениями сторон условия перевозки, а также ответственность сторон могут быть определены только в том случае, если указанными нормативными актами не установлено иное.
5. Несмотря на объявленную в пояснительной записке цель законопроекта- совершенствование рыночных механизмов на железнодорожном транспорте. - при его подготовке не рассматривалась возможность использования тех рыночных инструментов, которые предусматривались российским дореволюционным законодательством о железнодорожных перевозках и широко использовались на практике (например, перевозка грузов и багажа с наложенным платежом; придание дубликату железнодорожной накладной статуса оборотоспособной предъявительской ценной бумаги и т.п.).
Следует отдельно отметить, что законопроект изобилует опечатками и содержит значительное число грамматических ошибок ( таковые имеются, в частности, в абзаце 2 статьи 4, абзацах 2 , 4 и 5 статьи 42, абзаце 2 статьи б, абзаце 1 статьи 8, абзаце 3 статьи 10 и т.д., и т.д.). вследствие чего целого ряда исправлений.
На основании изложенного представляется, что проект Федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «Устав железнодорожного транспорта Российской Федерации» нуждается в серьёзной доработке до его представления в Государственную Думу Российской Федерации.
Председатель Совета                                                     В. Ф. Яковлев
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