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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення

змін до  деяких законодавчих актів  України» 

(щодо вдосконалення законодавства у галузі зв’язку)

(реєстр. № 3042)
Основною метою законопроекту є вдосконалення правових засад державного регулювання, нагляду та контролю в сферах телекомунікацій, поштового зв’язку, користування радіочастотним ресурсом України в контексті гармонізації національного законодавства у галузі зв’язку з законодавством країн ЄС, директив Європарламенту, а також зобов’язань України у зв’язку із вступом до СОТ.

 Для досягнення поставлених цілей проектом пропонується викласти у новій редакції Закон України «Про телекомунікації», а також внести зміни до низки інших законів України («Про радіочастотний ресурс України», «Про поштовий зв’язок», «Про телебачення і радіомовлення», «Про систему оподаткування», «Про оподаткування прибутку підприємств», «Про податок на додану вартість» «Про збір на обов’язкове пенсійне страхування», «Про транспорт» та Кодексу України про адміністративні правопорушення).

Головне науково-експертне управління  щодо поданого законопроекту висловлює такі зауваження і пропозиції. 

Однією з новел  нової редакції Закону Україні «Про телекомунікації» передбачається утворення спеціального цільового фонду Державного бюджету України – Фонду універсальних телекомунікаційних послуг (розділ ХІІ).  Утворення цього Фонду мотивується необхідністю «фінансування відшкодування збитків операторів (провайдерів) телекомунікацій за надані універсальні телекомунікаційні послуги» (частина перша статті 58).  В площині промислового розвитку галузі зв’язку, процес розширення  телекомунікаційних мереж країни та обумовлена цим доступність для споживачів універсальних телекомунікаційних послуг заслуговує на підтримку на законодавчому рівні. Позитивно слід розцінювати й передбачений в майбутньому доступ споживачів на всій території України (в т.ч. сільській та гірський місцевостях) до послуг телекомунікаційних мереж.  

Проте визначення в проекті Фонду універсальних телекомунікаційних послуг спеціальним цільовим фондом Державного бюджету України передбачає узгодженість відповідних положень проекту із вимогами Бюджетного кодексу України. Зокрема, йдеться про порядок  утворення цього Фонду, здійснення видатків за рахунок коштів фонду, визначення головних розпорядників коштів Фонду тощо (ст.13, 21 Бюджетного кодексу України). Однак, ці питання вже регламентовані в самому бюджетному законодавстві.

Для наповнення Фонду проектом пропонується запровадження нового загальнодержавного збору, яким є збір у вигляді цільової надбавки до тарифу на телекомунікаційні послуги (частина третя статті 58). Запропонована  цільова надбавка до тарифу на телекомунікаційні послуги за своїм змістом є загальнодержавним обов’язковим платежем (збором). Характерною ознакою  податків  і зборів (обов'язкових платежів) є обов'язкове внесення  до бюджету   відповідного   рівня  або  державного  цільового  фонду, здійснюваний платниками у порядку і  на  умовах,  що  визначаються законами України про оподаткування (стаття 3 Закону України «Про систему оподаткування»).

 Ця ж стаття встановлює, що  державні цільові фонди - це фонди, які створені відповідно до законів  України  і  формуються  за  рахунок  визначених  законами України податків і зборів (обов'язкових платежів)  юридичних  осіб незалежно від форм власності та фізичних осіб. У цій площині, пропозиції проекту (стаття 58) про те, що Фонд універсальних телекомунікаційних послуг спеціальним цільовим фондом Державного бюджету України є узгодженими із вимогами чинного законодавства.

Певним негативним наслідком нової редакції Закону України «Про телекомунікації» щодо введення цільової надбавки до тарифів для наповнення Фонду універсальних телекомунікаційних послуг може стати  зростання рівня інфляції через подорожчання для споживачів телекомунікаційних послуг: телебачення, радіо, телефонного зв’язку, Інтернет тощо. До того ж, проект не визначає, на який період утворюється Фонд універсальних телекомунікаційних послуг та запроваджується тарифна надбавка. Проте, на думку управління,  соціальна ефективність від широкого доступу споживачів до універсальної (загальнодоступної) телекомунікаційної послуги, значною мірою перекриває названі недоліки.

Серед інших недоліків проекту, в частині внесення змін до Закону України «Про телекомунікації», слід відзначити відсутність фінансово-економічних розрахунків, насамперед, щодо обґрунтування розміру запропонованої тарифної надбавки у два відсотки від вартості наданих телекомунікаційних послуг, а також  щодо обсягу щорічного надходження коштів до Фонду універсальних телекомунікаційних послуг. 

Крім того, слід вказати на інші недоліки проекту нової редакції Закону України “Про телекомунікації”. Зокрема, недоцільним вбачається вилучення із Закону України «Про телекомунікації» розділу «Про принципи діяльності у сфері телекомунікації» оскільки викладені у ньому принципи є ключовими у формуванні ринку телекомунікацій і визначають поведінку його суб’єктів.

Натомість, частину четверту статті 42 необхідно вилучити,  оскільки НКРЗ не може бути наділена повноваженнями щодо проведення аудиторських перевірок, а частину восьму статті 48 необхідно узгодити з вимогами частини другої статті 363 Господарського кодексу України, згідно з якими  аудит здійснюється незалежними особами (аудиторами), аудиторськими організаціями, які уповноважені суб’єктами господарювання на його проведення. Тобто, працівниками НКРЗ або ДІЗ аудиторські перевірки не можуть бути проведені. 

У частині третій статті 63 положення щодо міжнародної координації та захисту  кодів міжнародних пунктів сигналізації, які виділені чи мають виділятись Україні, теж слід було б виключити, оскільки повноваження щодо міжнародної координації та захисту на міжнародному рівні, належить виключно до компетенції Адміністрації зв’язку та радіочастот України, тобто ЦОВЗ.

Виключення потребує й положення частини другої статті 37 цього проекту, відповідно до якого «НКРЗ здійснює реєстрацію суб’єктів господарювання у сфері телекомунікації», оскільки така норма не узгоджується із вимогами Закону України «Про державну реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб-підприємців».

Те ж саме стосується й положення, що міститься у другому  реченні частини четвертої статті 40 цього проекту, оскільки виконання таких функцій, як розгляд звернень, дослідження матеріалів, винесення рішень щодо спору між сторонами не належить до компетенції Державної інспекції зв’язку (ДІЗ).

Суттєвого доопрацювання потребує Глава ІХ «Ринки телекомунікаційних послуг», особливо в частині узгодження її положень з вимогами  антимонопольного законодавства.
Назви деяких статей нової редакції Закону України “Про телекомунікації” сформульовані безвідносно до змісту цього законопроекту (наприклад, “Зобов’язання щодо прозорості” (стаття 44), “Зобов’язання щодо недискримінації” (стаття 45) “Зобов’язання щодо роздільного ведення звітності” (стаття 46), “Зміна чи скасування накладених регуляторних зобов’язань” (стаття 49) та ін.  

Потребують редакційного уточнення деякі положення законопроекту. Так, у пункті 16 статті 14 нової редакції Закону України “Про телекомунікації” після слів «виконує обов’язки Адміністрації зв’язку...” слід було б додати слова  “та радіочастот України...» і далі за текстом. Адже відповідно до пункту 1 Порядку участі центральних органів виконавчої влади у діяльності міжнародних організацій, членом яких є Україна, затвердженого Постановою Кабінету Міністрів України № 1371 від 13.09.2002 р., центральні органи виконавчої влади, включені до переліку, беруть участь у діяльності тих міжнародних організацій, членом яких є Україна, відповідно до укладених міжнародних договорів. Згідно з вищезазначеним Порядком за виконання зобов’язань, що випливають із членства України у Міжнародному Союзі Електрозв’язку (МСЕ), Всесвітньому Поштовому Союзі (ВПС), Європейській конференції адміністрації зв’язку (СЕПТ), відповідає Адміністрація зв’язку та радіочастот України. 

Певні зауваження можна висловити щодо термінологічного апарату проекту нової редакції Закону України “Про телекомунікації”. Так, невиправданим виглядає включення до законопроекту великого за обсягом переліку визначень «основних термінів», що вживаються у цьому законопроекті», який налічує 64 визначення. При цьому склад відповідного глосарію, який розміщений з 1 по 7 сторінки законопроекту, виглядає недостатньо продуманим. Зокрема, в ньому роз’яснюються загальновідомі ненаповнені якимось специфічним юридичним змістом терміни або суто технічні терміни, що невиправдано збільшує обсяг тексту закону та ускладнює користування ним. Зокрема, такий характер властивий визначенням термінів «інтернет», «спам», «споживач телекомунікаційних послуг», «суб'єкти ринку телекомунікацій» та багатьом іншим. 

Крім того, на думку управління, не має сенсу у тлумаченні у законопроекті терміну «будинкова телекомунікаційна мережа», оскільки в подальшому в тексті законопроекту дається вичерпне значення терміну «телекомунікаційна мережа». Термін «мережа на основі Інтернет-протоколу» теж слід було б виключити, як такий, що практично дублює значення терміну «Інтернет». У назві Глави ХІІ йдеться про “Універсальні (загальнодоступні) телекомунікаційні послуги”, в той час як у назвах статей 57 та 58 цієї глави та інших статтях – про “універсальні телекомунікаційні послуги”. В одних випадках вживається термін “оператор (провайдер) телекомунікацій”, а в інших “оператор телекомунікацій”. При цьому слід звернути увагу, що в чинному Законі України “Про телекомунікації” окремо даються більш досконалі визначення термінів “оператор” і “провайдер”. 

Натомість, термін  “універсальні (загальнодоступні) телекомунікаційні послуги”, доцільно подати у розгорнутому вигляді, оскільки запропонована проектом редакція цього терміну вбачається недостатньо визначеною і такою, що не відповідає призначенню цієї статті в законі. 

Виходячи із здобутків теорії законодавчої техніки, управління вважає невиправданою практику, коли до кожного законопроекту включаються визначення загальновідомих термінів або термінів, які мають суто технічне значення. На думку управління, визначення понять повинно (у разі необхідності) даватися у тих статтях законодавчого акту, які присвячені регулюванню відповідних суспільних відносин. Взірцем, у цьому відношенні, є, наприклад, Цивільний кодекс України, який містить безліч термінів, понять, зміст яких безпосередньо розкривається у тих його статтях, що присвячені регулюванню відповідних суспільних відносин. Зокрема, такий характер властивий стаття 7, 24, 25, 30 та багатьом іншим статтям ЦК України, які в єдиному контексті із регулюванням відповідних суспільних відносин визначають поняття «звичай», «фізична особа», «цивільна правоздатність фізичної особи» «цивільна дієздатність фізичної особи» тощо. Такий підхід до визначення термінології виглядає більш продуктивним як з точки зору законодавчої техніки, так і з точки зору зручності користування законом, оскільки при цьому відпадає потреба щоразу звертатися до відповідної статті закону, яка містить визначення відповідних термінів.
Аналізуючи запропоновані зміни до Закону «Про радіочастотний ресурс України», не можна погодитись з пропозицією авторів законопроекту щодо вилучення пункту 9 статті 11, яким визначаються  повноваження центрального органу виконавчої влади в галузі зв’язку (ЦОВЗ) щодо затвердження тематичних планів науково-дослідних  дослідно-конструкторських робіт щодо розподілу, виділення, і присвоєння радіочастот, їх міжнародно-правового захисту тощо. Адже вищезазначені функції належать до повноважень саме цього органу. Слід було б більш чітко визначити повноваження та відповідальність основних  керівних органів  зв’язку (НКРЗ, ЦОВЗ, ДІЗ), виключаючи їх дублювання.

Що стосується внесення змін до Закону України «Про обов’язкове державне пенсійне страхування» в частині виключення із переліку платників збору на обов’язкове державне пенсійне страхування користувачів послуг стільникового рухомого зв’язку, то такі пропозиції в цілому є логічними та доцільними, хоча й вимагають уточнення з метою уникнення негативних наслідків для пенсіонерів через скорочення надходжень коштів до фонду.

Управління не підтримує передбаченого законопроектом скасування ліцензування за видами господарської діяльності як в сфері телекомунікації, так і у поштовому зв’язку (зміни до Закону України  «Про поштовий зв’язок»). Адже запропоновані зміни призведуть до значного скорочення надходжень до державного бюджету України. Водночас авторами законопроекту не подано пропозицій щодо шляхів компенсації таких надходжень, що є порушенням вимог статті 27 Бюджетного кодексу України.

Насамкінець, слід звернути увагу й на те, що (як випливає з проекту та Пояснювальної записки), цей законопроект  системно пов’язаний із проектом Закону України «Про Національну комісію з питань регулювання зв'язку України» (№ 3043 від 06.08.2008), внесеним цими ж суб’єктами права законодавчої ініціативи. Зокрема, у Пояснювальній записці зазначається, що «…із даної редакції видалені окремі положення щодо діяльності НКРЗ, які пропонується викласти у вигляді окремого проекту Закону України «Про Національну комісію з питань регулювання зв’язку України». Проте, у «Прикінцевих положеннях» проекту, що розглядається, набрання ним чинності жодним чином не пов’язується із одночасним/попереднім прийняттям змін до чинного законодавства, запропонованих у законопроекті № 3043. Водночас, у Прикінцевих положеннях законопроекту № 3042 зазначено, що «до введення в дію Закону України «Про Національну комісію з питань регулювання зв’язку» комісія діє на підставі чинних законів України та відповідного акту Президента України» (п.4 розділу ХІ) .

Звертаємо увагу на те, що у разі прийняття проекту, що розглядається (з видаленими окремими положення щодо діяльності НКРЗ), і набрання ним чинності як закону до введення в дію Закону України «Про Національну комісію з питань регулювання зв’язку України» (проект №3043), правовий статус НКРЗ і абсолютна більшість її повноважень взагалі залишаться неврегульованими на законодавчому рівні. Це стосується пропозицій проекту до статті 16 нової редакції Закону України «Про телекомунікації», якими визначається, що «органом регулювання у сфері телекомунікацій є Національна комісія з питань регулювання зв’язку, яка утворюється відповідно до Закону України «Про Національну комісію з питань регулювання зв’язку». 

Тому, на думку управління, у змінах до чинних законів недоцільним є посилання  на ще не прийнятий закон. Запобіжні норми п.4 прикінцевих положень проекту, яким передбачалось, що «до введення в дію Закону України «Про Національну комісію з питань регулювання зв’язку» комісія діє на підставі чинних законів України та відповідного акту Президента України», у даному випадку не спрацьовують. Адже з набуттям чинності цим законом звужуються правові повноваження НКРЗ. 

У зв’язку з цим доцільність вилучення із Законів  України «Про телекомунікації», «Про поштовий зв’язок» та «Про радіочастотний ресурс України» положень, якими регулюється діяльність НКРЗ і прийняття спеціального закону, який визначав би її правовий статус, викликає певні сумніви. Це пов’язано з тим, що Конституція України відносить спрямування і координацію роботи міністерств та інших центральних органів виконавчої влади, їх утворення, реорганізацію та ліквідацію (відповідно до закону) до компетенції Кабінету Міністрів України (п. п. 9 і 91 статті 116). Відтак, організаційно-структурні питання правового статусу НКРЗ не є предметом законодавчого регулювання і мають вирішуватись нормативно-правовими актами уряду. При вирішенні цього питання варто також враховувати правову позицію Конституційного Суду України, який у п. 2 мотивувальної частини свого рішення  № 2-рп/99 від 2 березня 1999 року зазначив, що законами України можуть регулюватися питання, «вирішення яких відповідно до Конституції України не належить до повноважень інших органів державної влади або органів місцевого самоврядування». 
Питання щодо компетенції та повноважень НКРЗ, на думку управління, у певній частині можуть вирішуватись на законодавчому рівні, однак прийняття спеціального закону не є обов’язковим. Адже самостійне застосування відповідних норм, перенесених із названих вище законів до окремого проекту про НКРЗ, не сприятиме консолідації розрізнених норм законодавства у галузі регулювання зв’язку. Натомість, з’явиться ще один (окрім нині чинних) закон, що регулюватиме частину відносин у відповідній сфері. 

З цих мотивів передчасним вбачається вилучення з Законів України “Про телекомунікації” та «Про радіочастотний ресурс України» відповідних статей про повноваження НКРЗ. На думку управління, ці статті слід було б залишити в структурі законопроекту, обумовивши, що вони діють до набрання чинності Законом України «Про Національну комісію з питань регулювання зв’язку України».
Аналогічні посилання на ще не прийнятий закон міститься також у запропонованих проектом змінах до ст.12 Закону України «Про радіочастотній ресурс України» та ст.8 Закону України «Про поштовий зв’язок». 
З огляду на вищенаведене, вважаємо, що положення обох вищезазначених законопроектів (№ 3042 та № 3043) мають бути об’єднані в межах одного, в якому комплексно і узгоджено вносилися б зміни до чинного законодавства у галузі зв’язку. 

Щодо набрання чинності законом з «дня його опублікування» (п.1 розділу ХІ Прикінцеві положення) потрібно зауважити, що для узгодженості із вимогами статті 27 Бюджетного кодексу України, ті статті проекту що стосуються скасування та встановлення податків і зборів, а отже впливають на дохідну та видаткову частини Державного бюджету України, слід відстрочити на більш пізніший час, передбачений Кодексом. 

Узагальнюючий висновок:  за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно відправити на доопрацювання. 

Керівник Головного управління                                       В.Борденюк
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