Реформа федерального железнодорожного транспорта: Реформатор и его характеристики
Реформатор
 
15 мая 1998 года Постановлением правительства была утверждена Концепция структурной реформы федерального железнодорожного транспорта. В соответствии с концепцией Министерству путей сообщения было поручено «обеспечить проведение    структурной    реформы    федерального железнодорожного  транспорта  и  его  устойчивую  работу  в   ходе осуществления реформы» (Приложение П6).
 

За время проведения реформы, Министр путей сообщения сменился два раза:
1997 – 21.05.1999; 16.09.1999 – 3.01.2002:  Н. Аксененко 
1999 - 2000 гг. Н.Аксененко работал первым заместителем председателя правительства Р.Ф. 

 
По информации с официального сайта МПС (www.mps.ru) «В период его работы министром разработана и утверждена Правительством Российской Федерации Программа структурной реформы на железнодорожном транспорте, направленная на сохранение единства железнодорожной сети и предусматривающая разделение функций государственного регулирования и хозяйственного управления в отрасли».

 
1992-1996; 4.01.2002 – 22.09.2003: Г. Фадеев 
 
Г. Фадеев возглавлял отделения Восточно-Сибирской железной дороги, был первым заместителем ее начальника. Затем руководил Красноярской и Октябрьской железными дорогами.  
В 1987 году Г. Фадеев стал заместителем, а в 1988 году - первым заместителем Министра путей сообщения СССР.
В 1992 году был назначен Министром путей сообщения России и находился на этом посту до 1996 года. Затем был Генеральным секретарем Международного координационного совета по транссибирским перевозкам, а с 1999 года возглавлял Московскую железную дорогу. 

В январе 2002 года был вновь назначен Министром путей сообщения Российской Федерации. 
22 сентября 2003 года Распоряжением Правительства Российской Федерации №1384-р освобожден от должности Министра путей сообщения и назначен Президентом открытого акционерного общества "Российские железные дороги".
7.10.2003 – настоящее время  - В. Морозов 
С мая 2000 г. - первый заместитель начальника Московской железной дороги. 

В 2002 г. назначен первым заместителем министра путей сообщения РФ. 23 сентября 2003 года - и.о. министра путей сообщения. 

7 октября 2003 г. Президент Р.Ф. подписал Указ № 1188 о назначении В. Морозова министром путей сообщения Российской Федерации. 

Реформа федерального железнодорожного транспорта: Цели реформы
Декларируемые цели: 
За время реализации реформы федерального железнодорожного транспорта формулировка официальных целей реформы изменилась. Ниже указаны цели, которые были прописаны в Постановлении Правительства РФ от 15.05.1998 № 448 «О концепции структурной реформы федерального железнодорожного транспорта» (Приложение П6) и в Постановлении Правительства РФ от 18 мая 2001 г. N 384 «О программе структурной реформы на железнодорожном транспорте» (Приложение П7). 

Постановление Правительства 1998 года:
 «Все это требует проведения структурной реформы федерального железнодорожного транспорта, основной целью которой является снижение совокупных народно - хозяйственных затрат на перевозки железнодорожным транспортом на основе: 

• создания условий для демонополизации отдельных сфер деятельности железнодорожного транспорта и развития рыночной конкуренции, доступности инфраструктуры железных дорог для пользователей различных форм собственности; 

• сокращения затрат, финансируемых за счет тарифа на перевозки железнодорожным транспортом, путем устранения перекрестного субсидирования различных видов перевозок, а также введения бюджетного финансирования затрат на удовлетворение общественных потребностей; 

• усиления государственного контроля за установлением экономически обоснованных тарифов на железнодорожном транспорте, недопущением злоупотребления монопольным положением на рынке транспортных услуг, а также на рынках производства товаров и услуг для железнодорожного транспорта; 

• создания противозатратного экономического механизма деятельности предприятий и организаций железнодорожного транспорта».

Постановление Правительства 2001 года:
«Целями структурной реформы на железнодорожном транспорте являются: 

• повышение устойчивости работы железнодорожного транспорта, его доступности, безопасности и качества предоставляемых им услуг для обеспечения единого экономического пространства страны и общенационального экономического развития;

• формирование единой гармоничной транспортной системы страны;

• снижение совокупных народно-хозяйственных затрат на перевозки грузов железнодорожным транспортом; 

• удовлетворение растущего спроса на услуги железнодорожного транспорта. 

Для достижения поставленных целей на первом этапе структурной реформы на железнодорожном транспорте необходимо обеспечить реализацию следующих задач и принципов: 

• разделение функций государственного управления и организации хозяйственной деятельности на железнодорожном транспорте с одновременным выделением из монопольной структуры конкурентных видов деятельности; 

• сохранение единой государственной сетевой производственной инфраструктуры железных дорог и централизованного диспетчерского управления; 

• поэтапное прекращение перекрестного субсидирования между грузовыми и пассажирскими, внутрироссийскими и экспортно-импортными перевозками; 

• совершенствование тарифной политики; 

• дальнейшее развитие конкуренции в сфере перевозок грузов, ремонта подвижного состава, перевозок и обслуживания пассажиров; 

• недопущение слияния предприятий, действующих в потенциально конкурентной среде, с предприятиями естественно-монопольного сектора; 

• обеспечение гарантированного недискриминационного доступа к инфраструктуре федерального железнодорожного транспорта независимых грузовых и пассажирских компаний-операторов и пользователей подвижного состава; 

• выделение из сферы деятельности федеральных железных дорог объектов социально-бытового и другого назначения (кроме специализированных) для снижения непроизводственных издержек; 

• обеспечение финансовой прозрачности всех видов хозяйственной деятельности отрасли, в том числе на основе введения раздельного финансового учета; 

• осуществление мер, обеспечивающих повышение инвестиционной привлекательности системы железнодорожного транспорта; 

• повышение материальной заинтересованности работников железнодорожного транспорта и обеспечение им социальных гарантий».

Предположения о том, каковы реальные цели: 

1. Одна из высказываемых экспертами версий состоит в том, что в результате реформы появляется возможность легализовать бизнес, который уже де-факто создавался некоторыми руководителями Министерства путей сообщения. 

2. Часть экспертов считает, что в проведении реформы было заинтересовано руководство ряда крупных промышленных предприятий, так как МПС «имело право самостоятельно определять тарифы за перевозку и льготы». 

Вопросы, на которые нужно ответить реформаторам: 
Для проведения реформы железнодорожного транспорта реформатору важно понять и определить сущность такого явления, как железнодорожный транспорт. В зависимости от ответа реформатора, реформа может проводиться по-разному. 

Реформатор может сказать, что железнодорожный транспорт – это одна из инфраструктур, позволяющих удерживать целостность страны, и поэтому он должен быть общедоступным и позволять беспрепятственно перевозить грузы и товары по территории страны, а гражданам – беспрепятственно перемещаться. 

Реформа федерального железнодорожного транспорта: Проект(ы) реформы - основные идеи реформирования
Первоначальный проект реформы
Первая концепция структурной реформы федерального железнодорожного транспорта была утверждена 15 мая 1998 года Постановлением Правительства РФ № 448 «О концепции структурной реформы федерального железнодорожного транспорта» (Приложение П6). 

В Концепции были определены направления и порядок реализации реформы: 

1) поэтапное разделение монопольных и конкурентных видов деятельности на железнодорожном транспорте: 

Как монопольные виды деятельности предполагалось выделить инфраструктуры железнодорожного транспорта, к которым были отнесены: 

• железнодорожные пути и путевое хозяйство, 

• системы и устройства электроснабжения, сигнализации и связи, 

• станции, 

• пункты технического обслуживания подвижного состава в пути следования и обслуживающие их депо, 

• локомотивное хозяйство 

• услуги, оказываемые предприятиями и организациями инфраструктуры железнодорожного транспорта, 

• технические и информационные системы, обеспечивающие управление движением поездов и формирование заказов на пользование инфраструктурой железнодорожного транспорта; 

• централизованно регулируемая система разработки графика движения и расписания, а также технология обслуживания пассажирских поездов в пути следования и комплекс АСУ "Экспресс". 

• (в зависимости от конкретных условий на первых этапах реформы) грузовые терминалы и пассажирские вокзалы. К конкурентным видам деятельности в Концепции были отнесены: 

• доставка грузов и пассажиров 

• услуги, оказываемые грузовыми и пассажирскими компаниями, 

• весь комплекс транспортно - экспедиционных услуг. 

 
2) сохранение в системе федерального железнодорожного транспорта только таких организаций, которые обеспечивают устойчивую работу железных дорог и социально необходимых условий работникам железнодорожного транспорта; 

Концепция предусматривала поэтапное проведение структурной реформы: 
Сначала должно было произойти разделение функций в структуре МПС. Должны были быть созданы структурные подразделения, выполняющие государственное управление и регулирование, отдельно - выполняющие хозяйственное управление, а также Департамент реформирования железнодорожного транспорта. 

Потом должно было начаться создание компаний в рамках Министерства путей сообщения и передача им части функций, заказов и имущества. Одновременно планировалось начать выводить из структуры федерального железнодорожного транспорта и передавать в муниципальную собственность объекты жилищно-коммунального хозяйства, акционирование и приватизацию общестроительных организаций, заводов, предприятий торговли и общественного питания, других предприятий и объектов непрофильной сферы, не связанных с работой железнодорожного транспорта. 

На последнем этапе реформы планировалось рассмотреть вопрос об акционировании грузовых и пассажирских компаний, созданных МПС (при том, что создание новых компаний было возможно с самого начала, и МПС должна была обеспечить им условия недискриминационного доступа к инфраструктурам). 

В соответствии с первым этапом реализации концепции (1998 – 1999 год) МПС должно было разработать нормативно-правовую базу, необходимую для проведения структурной реформы. 

Программа 2001 года. «Программа структурной реформы на железнодорожном транспорте» (П7), утвержденная Постановлением Правительства РФ № 384 18 мая 2001 года как основа для проведения реформы, появилась в 2001 году в результате дискуссии между Министерством по экономическому развитию и торговле(МЭРТ) и и Министерством путей сообщения (МПС). 

По проекту МПС планировалось создание унитарного предприятия «Российские железные дороги» («РЖД») и передача туда имущества государственных унитарных предприятий. 

По проекту МЭРТ предлагалось создание нескольких предприятий по видам бизнеса: 

• компании, которая бы владела инфраструктурой; 

• компании, которая владела бы подвижным составом; 

• компании, которая бы осуществляла грузовые перевозки и т.д. 

Была создана согласительная комиссия, в которые вошли представители всех заинтересованных структур МЭРТ, МАП и МПС). Министерство по антимонопольной политике (МАП) предлагало передать функцию устанавливать тарифы на перевозки из МПС в МАП. 

В дальнейшем МПС согласилось с созданием «РЖД» в форме открытого акционерного общества со 100% государственным пакетом. 

Программа, разработанная комиссией, была принята за основу реформирования железнодорожного транспорта. Именно она была утверждена Постановлением Правительства № 384. В соответствии с Программой предполагается: 

1. Разделить функции государственного регулирования и организации хозяйственной деятельности. Для этого в соответствии с принятым Планом в 2003 году должно быть создано ОАО «Российские железные дороги». Перечень организаций, имущество которых вносится в ОАО «РЖД» определяют МПС, МЭРТ, Министерство имущества, ФСФО, МАП, Минфин и ФЭК. За МПС остается разработка, утверждение и надзор за исполнением нормативных документов в области эксплуатации железных дорог, установления требований к техническим средствам, регулирование в области перевозок для государственных нужд. Все остальные функции, в том числе и функции диспетчеризации, передаются в ОАО «РЖД». 

2. Разделить основные и не основные виды деятельности. 

3. Осуществить переход от монопольного состояния к конкурентному. Монопольные виды деятельности выделены те же, что и в Концепции 1998 года. В Плане прописано только создание дочерних обществ ОАО «РЖД» с последующим выделением в них имущества и «осуществлению мероприятий по созданию на базе ОАО «РЖД»». Проводить это планируется так: 1) создание дочерних компаний, отвечающих за пассажирские перевозки (отдельно: пригородного следования, дальнего следования, предприятий в сфере обслуживания и торговли); 2) создание условий для оформления частных перевозчиков; 3) преобразования в области установления тарифов; 4) создание аналогичных компаний, отвечающих за грузовые перевозки; 5) создание дочерних ремонтных предприятий, предприятий, занимающихся ремонтом, а также производством путевой техники, запчастей. 

Вопрос приватизации дочерних компаний в Плане не рассматривается. Создание новых компаний, возможно, но имущество (в том числе и локомотивы, и составы) такие компании должны закупать новые. Приватизации подлежат ремонтные предприятия и имущество предприятий, не внесенное в ОАО «Российские железные дороги».

 
Альтернативные проекты: 

30 июня 2003 года был представлен Доклад Центра экономических и финансовых разработок (ЦЭФИР) В Докладе предлагался другой вариант реформирования. Он заключался в том, что должна быть создана, не одна, а две вертикально-интегрированные государственные компании. Инфраструктура и подвижной состав должны быть разделена между ними поровну, и отданы в концессию на 30 или 50 лет. "Нарезка" путей должна быть произведена таким образом, чтобы оба перевозчика могли обеспечить доступ к крупным городам. Каждый из них должен получить право пользования инфраструктурой конкурента. Не возбраняется доступ к ней и независимых владельцев подвижного состава, но в докладе признается, что они не выдержат конкуренции с двумя доминирующими структурами и постепенно покинут рынок. Госрегулирование тарифов должно быть отменено, но только в европейской части. В Сибири и на Дальнем Востоке из-за низкой плотности путей обеспечить конкуренцию по такому принципу невозможно, поэтому там ЦЭФИР предлагал оставить все как есть. 

По мнению экспертов, такой проект возник из-за опасений, что в результате реформы ОАО «РЖД» так и останется монополистом. 

 
Официально принятая концепция реформы 

Программа структурной реформы на железнодорожном транспорте утверждена Постановлением Правительства от 18.05.2001 № 384 «О программе структурной реформы на железнодорожном транспорте» (Приложение П7). 

«План мероприятий по реализации Программы структурной реформы на железнодорожном транспорте на 2003 - 2005 годы» был утвержден Постановлением Правительства РФ № 283 06.05.2003 (Приложение П4). 

Реформа федерального железнодорожного транспорта: Проблемы и напряжения

По концепции 1998 года: 
· затраты на перевозки составляют значительную часть в затратах промышленных предприятий, и их рост препятствует развитию промышленности. 

· низкая конкуренция со стороны других видов транспорта не способствуют созданию экономических стимулов к повышению эффективности работы железнодорожного транспорта 

· осуществляется перекрестное субсидирование убыточных пассажирских перевозок поездами дальнего следования и пригородного сообщения за счет тарифов на перевозки грузов. 


По-видимому, единственной проблемой, которая может быть разрешена в ходе этой реформы, является передача функций тарифообразования от МПС в МАП и его региональные представительства. 

Судя по тому, что в концепции 2001 года в целях выделяется "обеспечение единого экономического пространства страны" и "формирование единой гармоничной транспортной системы страны", проблемой является то, что железнодорожный транспорт не функционирует как инфраструктура. 


Проблемы, которые возникнут при реформе: 

Еще одна проблема, которую пришлось бы решать при проведении любой реформы, заложена в самом устройстве Министерства путей сообщения (а сейчас и в ОАО "РЖД"). Дело в том, что железнодорожный транспорт в СССР создавался как автарктная система. Имеется в виду способность системы железнодорожного транспорта работать автономно, именно поэтому до настоящего времени в структуру МПС входят учебные заведения, больницы, жилищно-коммунальное хозяйство и даже Банк. Исторически карьерный рост в этой системе был возможен только для "своих", то есть выходцев из самой же системы. 
Такая организация означает, что ее трансформация должна быть связана не только с разработкой и внедрением нормативной базы, но и с трансформацией системы отношений между людьми, работающими в сфере. Т.к. без этого любое разделение останется формальным, и структура набора и подготовки кадров, хозяйственные взаимоотношения останутся неизменными.
Реформа федерального железнодорожного транспорта: Участники
Сторонники реформы
Правительство, Министерство экономического развития и торговли.

По мнению, которое высказывают эксперты, в случае реформы железнодорожного транспорта Правительство просто выполняет свои решения. 

Противники реформы

Явных противников у реформы нет. 

Эксперты говорят о том, что у реформы нет противников, так как наиболее распространенной точкой зрения в обществе относительно реформы железнодорожного транспорта, является такая: "Реформа ничего не меняет. Она закончится созданием ОАО "Российские железные дороги", которое станет новым монополистом вместо Министерства путей сообщения". 

Реформа федерального железнодорожного транспорта: Реализация реформы
Как проводится реформа. Текущий этап реформы
Пока что реформа осуществляется в соответствии с принятым проектом, который зафиксирован в двух основных документах:

1) Программа структурной реформы на железнодорожном транспорте утверждена Постановлением Правительства от 18.05.2001 № 384 «О программе структурной реформы на железнодорожном транспорте» (Приложение П7). 

2) «План мероприятий по реализации Программы структурной реформы на железнодорожном транспорте на 2003 - 2005 годы» был утвержден Постановлением Правительства РФ № 283 06.05.2003 (Приложение П4).

 
10 января 2003 г приняты Федеральные законы: 
· О железнодорожном транспорте в Российской Федерации" N 17-ФЗ 

· О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон "О естественных монополиях"N 16-ФЗ, 

· Устав железнодорожного транспорта Российской Федерации" N 153-ФЗ.


Закон "о железнодорожном транспорте" устанавливает правовые, организационные и экономические условия функционирования железнодорожного транспорта общего пользования, основы взаимодействия организаций железнодорожного транспорта и выполняющих работы (услуги) на железнодорожном транспорте индивидуальных предпринимателей с органами государственной власти и организациями других видов транспорта, а также основы государственного регулирования в области железнодорожного транспорта не общего пользования. 

Устав регулирует отношения, возникающие между перевозчиками, пассажирами, грузоотправителями, грузополучателями, владельцами инфраструктур железнодорожного транспорта общего пользования, владельцами железнодорожных путей не общего пользования, другими физическими и юридическими лицами при пользовании услугами железнодорожного транспорта общего и не общего пользования, и устанавливает их права, обязанности и ответственность. Устав определяет основные условия организации и осуществления перевозок пассажиров, грузов, багажа, грузобагажа, оказания услуг по использованию инфраструктуры железнодорожного транспорта общего пользования и иных связанных с перевозками услуг. 

18 сентября 2003 года Постановлением Правительства № 585 было создано Открытое акционерное общество "Российские железные дороги". Президентом его был назначен бывший Министр путей сообщения Фадеев Г.М. Стоимость переданного ОАО "РЖД" имущества (по его оценке при внесении в уставный фонд) составляет 1 535,7 млрд. рублей. 

Реформа федерального железнодорожного транспорта: Результаты и последствия (мнения экспертов)

Ожидаемые разработчиками реформы зафиксированные в проектах реформы (см. Проекты реформы)  

· повышение инвестиционной привлекательности отрасли, 

· максимальное использование транзитного потенциала российской транспортной системы; 

· снижение совокупных народно-хозяйственных затрат на перевозки грузов железнодорожным транспортом и повышение его экономической доступности 

· осуществление Программы структурной реформы на железнодорожном транспорте послужит стимулом перехода на новую ступень его развития, и будет способствовать росту экономики страны в целом. 


Новые позиции и новые сферы 

В случае реализации программы по задумке авторов: 

Должны возникнуть рыночные секторы в сфере перевозки пассажиров и грузов. Соответственно, могут возникнуть позиции коммерческих перевозчиков, предприятий обслуживающих пассажиров, экспедиторов, страховщиков грузов и т.д. 

Диспетчерское управление 

У крупных производителей может появиться свой железнодорожный парк. И они смогут начать самостоятельно заниматься перевозкой своих грузов. 
Появляется новая сфера - приватизации имущества унитарных предприятий, которые не полностью передали имущество в ОАО "РЖД". 



Мнения экспертов по поводу реформы федерального ж/д транспорта

Среди экспертов широко распространено мнение, что реформирование дальше структурирования ОАО "РЖД" не пойдет. ОАО заменит собой прежнего монополиста МПС. А в результате передачи имущества и продажи непрофильных активов для многих открывается возможность сделать себе состояния. 


Часть экспертов высказывает следующие точки зрения: 

- "МПС пойдет по пути Газпрома, т.е. создание бизнес компании и наведение порядка".

- "Ничто не говорит о том, что реформа МПС остановится на этапе создания и реструктуризации компании, а то, что нет зафиксированных нормативных актов, которые четко прописывали бы целевую модель транспортной системы и механизмы ее реализации, так это специфика работы государственного аппарата, когда такие вопросы решаются исходя из расположения сил, группировок и отдаются на откуп Правительству и Администрации Президента".

