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В И С Н О В О К

на проект Закону України «Про розвиток інфраструктури 
для цифрової трансформації економіки і суспільства»

 (реєстр. № 2320 від 28.10.2019 р.)

У проекті Закону України «Про розвиток інфраструктури для цифрової трансформації економіки і суспільства» пропонується унормувати в одному законодавчому акті суспільні відносини, що виникають між постачальниками послуг електронних комунікацій, споживачами цих послуг, відносини з питань доступу та спільного користування інфраструктурою операторами, а також відносини, пов’язані з використанням радіочастотного спектру.
Головне науково-експертне управління погоджується з доцільністю оновлення законодавства в сфері електронних комунікацій та радіочастотного спектру відповідно до вимог acquis ЄС, сформульованих в Угоді про асоціацію між Україною, з однієї сторони, та Європейським Союзом, Європейським співтовариством з атомної енергії і їхніми державами-членами, з іншої сторони (далі – Угода про асоціацію), директивах Європейського парламенту та Ради ЄС (№ 2002/19/ЕС,                         № 2002/20/ЕС, № 2002/21/ЕС, № 2002/22/ЕС, № 2002/58/ЕС,                           № 2018/1972/ЕС), відмічає позитивні напрацювання в цій сфері та доцільність регулювання відносин електронних комунікацій та радіочастотного спектру в одному законодавчому акті. 
Головне науково-експертне управління, проаналізувавши поданий законопроект у стислий термін, вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження і пропозиції.

1. У законопроекті регулюється правовий статус та діяльність національного регулятора у сфері електронних комунікацій – національної комісії, що здійснює державне регулювання у сфері зв’язку. В тому числі, гарантується незалежність та об’єктивність прийняття рішень національним регулятором (ст. 7), що по суті відповідає ст. 116 Угоди про асоціацію та ст. 8 Директиви Європейського парламенту та Ради ЄС № 2018/1972/ЕС. В ч. 3            ст. 7 визначається, що «під час виконання своїх функцій та повноважень відповідно до цього Закону Національний регулятор, його члени та інші посадові особи не повинні керуватись вказівками інших органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових та службових осіб, суб’єктів господарювання, а також політичних партій, громадських об’єднань, професійних спілок чи їх органів». 
Проте, деякі положення законопроекту ставлять під сумнів незалежність національного регулятора та створюють загрози втручання в його діяльність. Зокрема, це такі повноваження центрального органу виконавчої влади в галузі зв’язку (далі – ЦОВЗ), як: затвердження показників та критеріїв ефективності користування радіочастотним спектром для надання певних послуг електронних комунікацій, а також ресурсами нумерації (п. 16 ст. 6), погодження встановлення національним регулятором Методики проведення та оновлення географічних оглядів розгортання мереж та послуг електронних комунікацій (ч. 3 ст. 20), участь у здійсненні моніторингу розвитку та рівня роздрібних цін на універсальні послуги національним регулятором за участі  центральних органів державної влади у сфері економічного розвитку, торгівлі та статистичного обліку (ч. 1 ст. 98). 
Загалом, в законопроекті не достатньо чітко розмежовані повноваження ЦОВЗ та національного регулятора, що в подальшому може спричинити негативні наслідки у вигляді дублювання звітності, отримання одних і тих самих вимог постачальниками електронних комунікаційних послуг від декількох органів державної влади тощо.
2. У законопроекті пропонується розширити межі повноважень та функції національного регулятора, зокрема: здійснення географічних оглядів розгортання мереж широкосмугового доступу (фіксованого та мобільного) та послуг голосових електронних комунікацій у фіксованому місці (ст. 20), визначення ринків певних послуг електронних комунікацій, здійснення їх аналізу (ст. 80), визначення постачальників мереж та/або послуг електронних комунікацій із значним ринковим впливом (ст. 81), накладення регуляторних зобов’язань (ст. 82), регулювання універсальних електронних комунікаційних послуг (розділ VIII). Проте, посилення ролі національного регулятора повинно відбуватися після детального аналізу можливих наслідків таких новел для економіки держави, інтересів споживачів, конкурентоспроможності постачальників електронних комунікаційних послуг, що в супровідних матеріалах до законопроекту не спостерігається. 

3. Законопроектом передбачається створення Національного центру оперативно-технічного управління мережами електронних комунікацій України для забезпечення можливості оперативно-технічного управління публічними мережами електронних комунікацій всіх постачальників мереж та/або послуг електронних комунікацій в умовах надзвичайної ситуації, надзвичайного та воєнного стану (ч. 2 ст. 36 законопроекту). Така пропозиція, на думку Головного управління, суперечить положенням п.п. 9, 9-1 ст. 116 Конституції України, згідно з якою спрямування і координація роботи міністерств, інших органів виконавчої влади; утворення, реорганізація та ліквідація відповідно до закону міністерств та інших центральних органів виконавчої влади, діючих в межах коштів, передбачених на утримання органів виконавчої влади, віднесено до повноважень Кабінету Міністрів України.
4. У ст. 97 законопроекту визначаються універсальні послуги, які повинні бути доступні споживачам на всій території України і до яких належать: послуги широкосмугового доступу до мережі Інтернет у фіксованому місці, що відповідає вимогам частини другої цієї статті; послуги голосових електронних комунікацій у фіксованому місці. Універсальна послуга надається у фіксованому місці (за адресою будинку, де проживає споживач, вказаною ним), незалежно від технологій доступу споживача до мережі електронних комунікацій (ч. 1 ст. 97 проекту Закону). Проте, таке формулювання універсальної послуги закладає ризики дискримінації операторів рухомого (мобільного) зв’язку.
5. Окремі норми законопроекту, якими пропонується врегулювати суспільні відносини у сфері електронних комунікацій, не належать до предмету регулювання законопроекту, а врегульовані іншими законодавчими актами. Так, вимоги до ставки рентної плати за користування радіочастотним спектром, що зазначаються в ч. 5 ст. 48 законопроекту, та ставка радіочастотного спектру повинні бути визначені в Податковому кодексі України. Вимоги щодо створення державного цільового фонду для фінансування радіочастотного моніторингу за рахунок коштів від рентної плати повинні бути встановленими в Бюджетному кодексі України.
6. Головне управління вважає за доцільне зазначити, що відповідно до загальних засад правової доктрини закон є нормативно-правовим актом вищої юридичної сили, який регулює найбільш важливі відносини у певній сфері суспільного життя шляхом встановлення загальнообов’язкових правил поведінки суб’єктів цих відносин. Тому положення законопроекту, які не належать до предмету регулювання закону, повинні бути врегульовані підзаконним нормативно-правовим актом. Між тим, у законопроекті зустрічаються положення, якими пропонується врегулювати дрібні процедурні питання. Цей недолік властивий, наприклад, положеннями щодо: регулювання процедури здійснення нагляду національним регулятором               (ст. ст. 11, 13), географічного огляду розгортання мереж широкосмугового доступу та доступності універсальних послуг (ст. 20), умов договору про надання послуг електронних комунікацій (ст. 103).
7. Звертаємо увагу на термінологічний апарат та редакційні вади законопроекту, які ускладнюють його сприйняття та подальшt застосування. Закон як нормативно правовий акт вищої юридичної сили повинен бути написаний ясною та доступною мовою, а структура викладу норм права бути логічною та оптимальною. 
7.1. Законопроект переобтяжений термінами, частина з яких доцільно доопрацювати. Наприклад, терміни «користувач радіочастотним спектром» «користувач послуг електронних комунікацій», «користувач радіочастотного спектру», «користувач ресурсу нумерації» можуть бути об’єднані в одному визначенні «користувач». Поняття «послуга голосових електронних комунікацій», «послуга доступу до мережі Інтернет», «послуга електронних комунікацій», «послуга міжособистісної електронної комунікації», «послуга міжособистісної електронної комунікації без використання нумерації», «послуга міжособистісної електронної комунікації з використанням нумерації», «послуга перенесення номера», «публічна послуга електронних комунікацій» потребують доопрацювання та узагальнення для визначення терміну «послуга». Для окремих понять використовуються різні терміни («радіочастотний ресурс» (ч. 4 ст. 41, ч. 1 ст. 65) та «радіочастотний спектр» (розділ V).
В Угоді про асоціацію термін «електронні комунікаційні послуги» визначається як «всі послуги, які включають передачу та прийом електромагнітних сигналів та які зазвичай надаються на оплатних умовах, за винятком радіо та телевізійних трансляцій, до яких не належать економічна діяльність з надання контенту, що потребує телекомунікації для його передачі» (п. «а» ч. 2 ст. 115). Термін «електронна комунікаційна мережа» визначено, як «системи передачі та, у разі потреби, обладнання для переключання або маршрутизації, а також інші ресурси, які дозволяють здійснювати передачу сигналів дротовим способом, радіозв’язком, оптичними або іншими електромагнітними засобами, зокрема мережі супутникового зв’язку, фіксовані (контурні та пакетні, зокрема Інтернет) та мобільні наземні мережі, електричні кабельні системи в межах їх використання з метою передання сигналів, мережі, що використовуються для радіо та телевізійних трансляцій, а також мережі кабельного телебачення, незалежно від виду інформації, що передається» (п. «с» ч. 2 ст. 115). Разом з тим, запропоновані в ст. 1 законопроекту визначення термінів «послуги електронних комунікацій» та «мережа електронних комунікацій» не відповідає вказаним визначенням в Угоді про асоціацію, що в подальшому може призвести до ускладнення в реалізації положень законопроекту. 

7.2. У законопроекті наявна значна кількість відсилочних норм до частин статей або інших статей законопроекту (наприклад, п.п. 3, 4 ч. 1                ст. 45, п. 3 ч. 1 ст. 52, п. 1 ч. 7 ст. 54, ч. 2 ст. 61 тощо). Не можна погодитись з таким способом викладення тексту законопроекту, оскільки таким чином суттєво ускладнюється його зміст.
7.3. Законопроект містить положення, що за змістом повторюються            (ст. 10 та ст. 46; ч. 1 ст. 48, ч. 3 ст. 45; ч.ч. 5, 6, 7 ст. 50 та ст. 51).
8. Законопроект містить недоліки техніко-юридичного характеру.

8.1. Зазначаємо про невідповідність назви законопроекту його змісту та предмету регулювання суспільних відносин. З назви проекту Закону                  «Про розвиток інфраструктури для цифрової трансформації економіки і суспільства» не можна зрозуміти, що відноситься до його сфери регулювання. Назва законопроекту є невід’ємною його складовою частиною та повинна повністю відбивати його суть. Крім того, відповідно до п. 5 ст. 92 Конституції України, виключно законами України визначаються організації та експлуатації енергосистем, транспорту і зв’язку. Визначаючи сферу регулювання законопроекту (електронні комунікації, радіочастотний спектру), у той же час не вказується про системи зв’язку. 
8.2. У змінах до ст. 2 Закону України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності» (пп. 3 п. 7 розділу «Прикінцеві та перехідні положення» проекту) слова «крім пунктів 3, 18 частини першої статті 3» необхідно замінити на слова «крім абзаців 3, 18 частини першої статті 3», оскільки ст. 3 Закону України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності» складається з абзаців, а не пунктів. 
Насамкінець зазначимо, що крім проекту Закону № 2320 від           28.10.2019 р. «Про розвиток інфраструктури для цифрової трансформації економіки і суспільства», що розглядається, на розгляді Верховної Ради України знаходяться законопроекти № 2316 від 25.10.2019 р.                          «Про радіочастотний ресурс України», та № 2264 від 15.10.2019 р.                   «Про електронні комунікації», які мають пов'язаний предмет регулювання. У зв’язку з цим, у процесі подальшої роботи над цими законопроектами їх варто об’єднати з урахуванням висловлених до них зауважень.
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