А. Гурьев

РЕФОРМА: ТЕОРИЯ СТАНОВИТСЯ ПРАКТИКОЙ

Как известно, все - что в России можно было акционировать и приватизировать - уже давно акционировано и приватизировано. И только железные дороги, объединенные могучей естественной монополией (министерством путей сообщения), в этих процессах пребывают в явных аутсайдерах. Интересно, почему?

Ведь если вспомнить хронологию событий, разговоры о "коренном изменении экономико-правового статуса железных дорог" (тогда это так формулировали) начались едва ли не одновременно с образованием МПС России в 1992 году. Правда они довольно быстро закончились: видимо, несколько опередили свое время...

Но уже через пять лет, в 1997 году в отрасли была разработана "Концепция структурного реформирования железнодорожного транспорта", которая прочно заняла свое место в стратегических планах руководства МПС. Однако рассмотрение хода развития событий приводит нас к интересному наблюдению.
В других отраслях или производственных объединениях от принятия решения по акционированию до его реализации рукой подать: раз - и они уже в статусе АО, пользуются всеми благами инвестиционных возможностей рынка...
А у железнодорожников все еще продолжаются обсуждения и утверждения, проходят заседания коллегий министерства и правительства с позитивными результатами, отраженными в газетных заголовках типа "МПС спешит приступить к реформе", "Вагончик тронулся", "Скорый поезд набирает ход", которые с завидной регулярностью сменяют друг друга. Но какого-либо видимого и практически ощущаемого хода реформирования отрасли тем не менее нет как нет.

А между тем народ не на шутку волнуется. Железнодорожники - за свои рабочие места, экспедиторы за свой бизнес, инвесторы за свои деньги, грузополучатели за имущество, грузоотправители за тарифы, пассажиры за цены на билеты... Словом, каждому есть за что поволноваться - от неясности ближайшей и дальней перспективы.

Причин такой неторопливости с коренными изменениями, понятное дело, несколько: сугубо особая роль железнодорожного транспорта в экономике страны (государственно-образующая отрасль); отнюдь не всегда удачные примеры акционирования в других отраслях; традиционный корпоративный консерватизм; а еще - наверное, самое главное - держались и помогали стране, пока не был до конца израсходован запас прочности, который и у "железных дорожников" не вечен. Реформы, как правило, начинают не из-за прихоти, а только когда жить по-старому уже невозможно.

Но зато теперь про реформу, что она мол все еще виртуальная, уже не скажешь. Есть сегодня три важные вещи, изменившие ход событий.
Во-первых, "Постановление правительства РФ № 384 от 18 мая 2001 года "О программе структурной реформы на железнодорожном транспорте", которое данную программу утверждает и предписывает обеспечить ее реализацию министерству путей сообщения совместно с целым рядом других министерств и ведомств. При этом названы конкретные сроки и мероприятия.
Во-вторых, 3 августа образована комиссия правительства РФ по структурной реформе железнодорожного транспорта, функциями которой являются координация действий министерств и ведомств в ходе реализации реформы и контроль за выполнением Постановления правительства.

В-третьих, с 23 июля 2001 года в МПС работает штаб реформирования железнодорожного транспорта, который призван стать главным организатором и двигателем реформы. Председателем назначен первый заместитель министра путей сообщения России А.Мишарин. Его правой рукой в ранге заместителя председателя и руководителя одной из рабочих групп комиссии правительства РФ является заместитель министра путей сообщения А.Белова.

Несомненно - именно от деятельности штаба в первую очередь будет зависеть осуществление хода реформы и темпы ее развития, степень минимизации затрат, достижение оптимального баланса в соблюдении интересов отрасли и ее партнеров, а также социальное положение железнодорожников и многое другое.

Поэтому знать, в каком состоянии сегодня находится реформа - это означает знать: как работает и чего добился на данный момент штаб по реформированию железнодорожного транспорта.

В его состав, помимо названных лиц, входят также руководитель департамента экономики и член коллегии МПС Б.Лапидус, руководитель департамента реформирования П.Чичагов - оба на правах заместителей председателя штаба; председатель Российского профсоюза железнодорожников и транспортных строителей А.Васильев; заместители министра путей сообщения России П.Шевоцуков и С.Гришин; руководители ряда департаментов и начальники железных дорог; представители компаний-консультантов "Arthur Andersen", "MacKinsey" и других. Штаб объединяет деятельность десяти рабочих групп. Расскажем кратко о каждой, об их функциях и работе.

Первая группа - "Нормативно-правовое обеспечение реформы", на которую возложены важнейшие на сегодня задачи. Руководитель - начальник юридического управления МПС А.Мельников.

Для реформирования столь жизненно важной отрасли как железнодорожный транспорт потребовалось подготовить целый ряд проектов по внесению изменений в федеральные законы или новых законопроектов и иных нормативно-правовых актов - общим количеством около ста. В настоящее время они проходят согласования в различных органах исполнительной власти страны.
Назовем и охарактеризуем важнейшие законопроекты (их тексты опубликованы в Интернете на сайте МПС - http://www.mps.ru/).

1. "О внесении изменений и дополнений в Закон "О федеральном железнодорожном транспорте".

Данным законопроектом вводится лицензирование на железнодорожном транспорте. С учетом того, что в процессе функционирования отрасли в условиях конкуренции должны соблюдаться нормы, гарантирующие безопасность движения, возникла необходимость в обязательном получении лицензий предприятиями, осуществляющими перевозочную деятельность.
Также предусматривается порядок осуществления перевозок частными железными дорогами. (Причем до приватизации. Например, как типично частную строит сейчас 160-километровую линию в Республике Коми ОАО "Сибирско-Уральская алюминиевая компания".)

Совершенствуется система здравоохранения и профессионального отбора на железнодорожном транспорте. Законопроект регламентирует также отдельные вопросы земельных отношений, финансово-хозяйственной деятельности, обеспечения социальной поддержки и защиты работников отрасли; определяет механизм компенсации убытков, возникающих при перевозке льготных категорий пассажиров и вследствие государственного регулирования пассажирских тарифов.

2. "О внесении изменений и дополнений в Закон "Транспортный Устав железных дорог Российской Федерации".

Новая редакция "Устава" регламентирует в частности отношения между перевозчиками и владельцами инфраструктуры; определяет круг понятий, связанных с монопольным и конкурентным секторами. Кроме того, здесь оговариваются полномочия федерального органа исполнительной власти в области железнодорожного транспорта как органа государственного регулирования. "Устав", как известно, является самым затрагивающим интересы грузоперевозчиков Законом. Поэтому между его авторами и потребителями услуг железнодорожного транспорта пока имеются некоторые разногласия. Так, проведенный 9 октября в Торгово-промышленной палате "круглый стол" показал, что "Ассоциация экспедиторов РФ" предлагает изменить или уточнить в законопроекте формулировки ряда базовых понятий на железнодорожном транспорте, более четко определить механизм тарифообразования, усовершенствовать нормативную базу международных перевозок и так далее.

3. "О внесении изменений и дополнений в федеральный Закон "О естественных монополиях".

Здесь предусматривается более детально разграничить в системе железнодорожного транспорта естественно-монопольную и конкурентную сферы деятельности. Законопроект уточняет, что к естественно-монопольному сектору, подлежащему государственному регулированию, относятся не все железнодорожные перевозки, а лишь услуги по предоставлению инфраструктуры в области организации перевозочного процесса. Законопроект также предусматривает право правительства Российской Федерации наделять и другие органы функциями по регулированию и контролю деятельности субъектов естественных монополий, а также определяет порядок принятия решений по данным вопросам.

4. "Об открытом акционерном обществе "Российские железные дороги".

Это, естественно, ключевой Закон реформы. Законопроектом определяются организационные и правовые особенности создания и деятельности ОАО "РЖД", а также порядок формирования и оценки имущества, вносимого в его уставной капитал. Специальный раздел законопроекта посвящен особенностям внесения в уставной капитал ОАО "РЖД" отдельных видов имущества предприятий железнодорожного транспорта. Это, в частности, касается недвижимости, объектов культурного наследия, социально-культурного и коммунально-бытового назначения. Предусматривается, что ряд объектов социального назначения будут переданы в муниципальную собственность. Все акции ОАО "РЖД" принадлежат государству. Продажа и иные способы отчуждения акций, а также их залог, не допускаются. Важным моментом в законопроекте являетя то, что ОАО "РЖД" полностью отвечает по обязательствам, содержащимся в "Отраслевом тарифном соглашении" и "Коллективных договорах", действующих на предприятиях, имущество которых было внесено в уставной капитал ОАО "РЖД". Также устанавливается, что трудовые отношения работников предприятий оформляются с согласия их самих и не могут быть изменены или прекращены иначе как в соответствии с законодательством Россий-ской Федерации о труде.
Перечисленные законопроекты являются базовыми документами, необходимыми для реализации реформы. Предполагается, что ряд их положений будут подробно детализированы в актах Президента и правительства России.
Планируется, что эти и другие нормативно-правовые документы будут рассмотрены на заседании правительства 29 ноября. Далее они должны поступить на обсуждение в Государственную Думу. В штабе выражают надежду, что депутаты рассмотрят законопроекты на весенней сессии. Напомним, что "Постановление правительства РФ от 18 мая 2001 года" предписывает создать ОАО "Российские железные дороги" до окончания 2002 года. Однако, по всей видимости, весь процесс согласований и прохождения законопроектов через правительство и Государственную Думу, а затем подготовка учредительных документов и выполнение процедурных формальностей, в эти сроки не уложатся. Вероятнее всего, что ОАО "РЖД" будет создано уже в 2003 году.
Вторая группа - "Организация и экономическая модель управления ОАО "РЖД". Руководитель - глава департамента МПС по экономике Б.Лапидус.
Как известно, относительно типа экономической модели ОАО "РЖД" ясность на сегодняшний момент имеется полная. Хозяйственную функцию на железнодорожном транспорте будет осуществлять единое интегрированное открытое акционерное общество. Холдинговая модель по типу РАО "ЕЭС" признана нецелесообразной.

В то же время с такими предполагаемыми теорией структурной реформы мерами - как укрупнение первичных производственных звеньев, объединение и упразднение отделений железных дорог, централизация управления перевозочной и финансово-экономической деятельностью и другими - предполагается поступать осторожно и взвешенно. На этом, главным образом, настаивают начальники дорог. В частности на своей ассамблее 6-7 сентября они высказались за то, чтобы в ближайшие два-три года в вертикаль управления железнодорожным транспортом по-прежнему входили линейные предприятия, отделения дорог и сами магистрали с сохранением их теперешнего количества.
В этом случае следует учитывать, что если в первое время в структуре и останутся все 17 железных дорог, то с образованием ОАО "РЖД" правовой статус у них все-таки должен поменяться с ГУП на филиалы ОАО "РЖД", а права и обязанности начальника дороги будут определяться генеральной доверенностью.
Что касается одного из важнейших вопросов реформы - привлечения инвестиций, то Б.Лапидус считает: прозрачность финансово-экономической деятельности ОАО "РЖД", переход на международные стандарты бухгалтерского учета и общей отчетности, информатизация статистического учета, привлечение к совместной работе авторитетных аудиторских фирм, прогнозируемость тарифов и другие подобные меры будут способствовать проявлению интереса со стороны инвесторов.
Следует отметить, что в последнее время некоторые тенденции в российской экономике подтверждают справедливость этих прогнозов. Вышеперечисленные меры в других отраслях экономики не в последнюю очередь привели к увеличению притока инвестиций в Россию за шесть месяцев 2001 года на 40 процентов - по сравнению с аналогичным периодом 2000-ного.
Способствовала повышению доверия к законопроектам МПС и проведенная фирмой "Arthur Andersen" аудиторская проверка финансово-хозяйственной деятельности отрасли за прошлый год. По всей видимости, в ОАО "РЖД" для быстрого получения денежных средств будет использован и такой известный метод, как размещение облигационных займов.

Б.Лапидус сообщил, что до 2005 года вследствие повышения эффективности работы отрасли ожидается повышение производительности труда в два раза, а уменьшение себестоимости продукции - на 15 процентов. Это позволит снизить транспортную составляющую в стоимости перевозок. (Хотя и сейчас уровень тарифа составляет 62 процента от темпа роста цен.) Как известно, на втором этапе реформы (2003-2005 гг.) предполагается переход к свободному ценообразованию в конкурентных секторах.

Третья группа - "Совершенствование управления перевозочным процессом". Руководитель - заместитель министра путей сообщения России С.Гришин.
Ее деятельность имеет в основном внутреннее для отрасли значение. Здесь все нацелено на внедрение в сети Россий-ских железных дорог системы централизованного управления перевозочным процессом и на разработку в связи с этим новых нормативных документов.

Четвертая группа - "Технология и техническая политика". Руководитель - глава департамента технической политики МПС В.Наговицин.
Она также имеет задачи технологического характера. В частности - это построение системы обеспечения безопасности движения и экологии, а также разработка внутриотраслевой нормативной базы, связанной с совершенствованием технологии перевозок.

Пятая группа - "Совершенствование финансовых отношений и реструктуризация кредиторской задолженности". Руководитель - глава департамента финансов П.Короткевич.

Одной из проблем создания ОАО "РЖД" является кредиторская задолженность МПС. Но здесь на помощь железнодорожникам готово пойти правительство: в соответствующем Постановлении предписывается провести "реструктуризацию кредиторской задолженности предприятий федерального железнодорожного транспорта по платежам в бюджеты всех уровней, иным обязательным платежам и договорным обязательствам". Уже есть и первые практические результаты данного процесса. В конце сентября на заседании правительственной комиссии по тарифной политике на железнодорожном транспорте было принято решение о реструктуризации задолженности МПС в федеральный бюджет на сумму более 25-ти миллиардов рублей. Ожидается, что в ходе реструктуризации будут также списаны штрафы и пени по федеральным налогам.

В октябре правительство планирует начать реализацию мер по устранению перекрестного финансирования, а также разработать механизм компенсации льгот для пассажиров дальнего следования. Кроме того, в своем "Постановлении от 18 мая 2001 года" кабинет министров рекомендует субъектам Федерации (ибо предписывать это Законодательным Собраниям субъектов, в руках которых находится местный бюджет, правительство не может) "обеспечить полную компенсацию убытков от перевозок пассажиров в пригородном сообщении".
В целом задача данной группы штаба - добиваться исполнения этих и других решений по задолженностям, а также заниматься разработкой системы раздельного финансового учета по видам деятельности на основе функционально-стоимостного анализа; и непосредственно оптимизацией схемы налоговых отношений.

Шестая группа - "Формирование имущественного комплекса ОАО "РЖД". Руководитель - начальник управления реестра и имущества предприятий А.Вайгель.

Здесь решается задача хоть и трудоемкая, но для вновь образующегося акционерного общества по-своему приятная: определить перечень предприятий, имущество которых вносится в уставной капитал ОАО "РЖД"; организовать его инвентаризацию и затем внести необходимое имущество в уставной капитал; обеспечить сохранность активов, а также контроль за их оборотом в переходный период.

Инвентаризация предприятий началась с 1 октября и продлится полгода. Данные будут составляться на 01.01.2002 года. Для этого в правительстве создана центральная инвентаризационная комиссия из представителей МПС, Минимущества, Минфина, МНС, МВД и ФСФО России. От министерства путей сообщения сопредседателем комиссии назначен А.Мишарин.
Седьмая рабочая группа - "Развитие конкурентного сектора". Руководитель - глава департамента реформирования П.Чичагов.

Как известно, основу развития рыночных производственных отношений на железнодорожном транспорте как раз и составляет создание конкурентного сектора. Этот процесс мыслится так.

На первом этапе (2001-2002гг.) планируется продолжение приватизации и вывод из структуры отрасли предприятий, не связанных с организацией движения (например, строительные, обслуживающие и др.). Кроме того предполагается создание условий для образования грузовых компаний операторов, владеющих собственным подвижным составом, а также обеспечение такого положения, когда пользователи услуг транспорта получают недискриминационный доступ к его инфраструктуре.

При этом в рамках ОАО "РЖД" будут формироваться самостоятельные структурные подразделения для осуществления отдельных видов предприниматель-ской деятельности (пассажирских перевозок, специа-лизированных грузовых перевозок, услуг по ремонту технических средств и производству запасных частей и др.); введение раздельного учета по этим видам деятельности.

На втором этапе (2003-2005гг.) предусматривается выделение этих подразделений в дочерние АО, создание в них условий для повышения уровня конкуренции между различными грузовыми и пассажирскими компаниями, разрешение на приобретение компаниями не только вагонов, но и магистральных локомотивов, переход к свободному ценообразованию в конкурентном секторе.
На третьем этапе (2006-2010 годы) начнется продажа пакетов акций дочерних обществ ОАО "РЖД" и других АО, созданных на железнодорожном транспорте. Само же ОАО "РЖД" остается со 100-процентным государственным капиталом и реально превращается в "чистую" производственную инфраструктуру: железнодорожные пути с обустройствами, диспетчерский аппарат, локомотивное хозяйство, технические службы и финансово-экономический блок...

Сейчас в департаменте по реформированию активно идет создание нормативно-правовой базы по всем поставленным задачам.

Восьмая группа - "Социальная и кадровая политика". Руководитель - статс-секретарь, заместитель министра путей сообщения России П.Шевоцуков.
Здесь занимаются в основном внутренними вопросами железнодорожников. Отметим, что в отрасли принята "Целевая программа содействия занятости высвобождаемых работников железнодорожного транспорта на 2001-2005 годы", которая уже частично реализуется. Группа провела большую работу, чтобы законопроект "Об организации ОАО "РЖД" максимально защищал права трудящихся. Ведется также разработка специальной отраслевой "Программы социальной защищенности". Немаловажная задача, которая стоит перед группой, - это внедрение системы мотивации труда персонала ОАО "РЖД". От этого будет во многом зависеть эффективность работы отрасли.

Девятая группа - "Информационные технологии". Руководитель - директор "Всероссийского научно-исследовательского института по управлению перевозками" П.Козлов.

Основным направлением деятельности группы является разработка структуры информационной системы ОАО "РЖД", что весьма важно в связи с переходом работы отрасли на международные стандарты.
Десятую группу возглавляет генеральный директор ГУП "Транс-Медиа" МПС РФ А.Вершинин.

Ее задача - информирование работников отрасли и широкой общественности о причинах, целях, задачах, сущности и ходе реформы; разъяснение позиции государственных и ведомственных органов; доведение до руководства МПС мнений и настроений общества (то есть выполнение всего круга функций в области "Public Relations").

Следует добавить, что рабочие группы по проведению реформы созданы также на всех железных дорогах России и имеют схожую со штабом МПС структуру.

Штаб тесно взаимодействует с комиссией правительства РФ по структурной реформе железнодорожного транспорта, возглавляемой вице-премьером РФ И.Клебановым. В состав комиссии входят: министр РФ по антимонопольной политике и поддержке предпринимательства И.Южанов (заместитель председателя), от министерства путей сообщения России - первый заместитель министра А.Мишарин и заместитель министра А.Белова, от министерства экономического развития и торговли - заместитель министра А.Шаронов (ответственный секретарь), а также представители целого ряда министерств и ведомств, включая силовые структуры.

Комиссия проводит регулярные заседания. Ее основная задача, как уже было сказано, - координация действий причастных ведомств и контроль за ходом реформы. Сейчас основная деятельность комиссии заключается в рассмотрении представляемых нормативно-правовых актов.

В качестве ее совещательного органа создается общественный совет. Основные его цели, согласно "Положению", - это обеспечение учета интересов пользователей услуг железнодорожного транспорта и гласности процесса реформирования.

Таким образом следует констатировать: в рамках реализации реформы созданы рабочие органы на уровне правительства, МПС и железных дорог; началась инвентаризация имущества предприятий отрасли; идет согласование и подготовка к вынесению на рассмотрение правительства РФ законопроектов; приводится в действие механизм реструктуризации задолженности; разрабатываются, утверждаются и уже претворяются в жизнь социальные программы.

Все это говорит о том, что реформа железнодорожного транспорта теперь уже является непосредственной практикой.
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