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ВИСНОВОК

на проект Закону України 

«Про Національну комісію з питань регулювання зв’язку України»

(реєстр. № 3043 від 06.08.2008 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий законопроект, у якому пропонується на законодавчому рівні регламентувати статус Національної комісії з питань регулювання зв’язку України (далі – НКРЗ), у тому числі її повноваження, склад та порядок формування. За своїм змістом уміщені до проекту новели частково повторюють положення законопроекту № 3169 від 13.02.2007 р. (внесеного народними депутатами України В. Т. Коржем та В. Л. Сівковичем), зауваження до якого вже висловлювались управлінням (див. висновок № 16/3-408/3169 від 27.03.2007 р.). Нажаль, під час підготовки законопроекту, що розглядається, більшість вищезазначених зауважень не було враховано. З огляду на це вважаємо за необхідне частково повторити попередні, а також висловити деякі нові зауваження до змісту даного проекту. 

1. Головне управління в цілому підтримує необхідність оновлення нормативної бази у галузі регулювання зв’язку і, передусім, нормативного забезпечення питань щодо особливостей правового статусу НКРЗ, її місця у системі органів виконавчої влади та порядку формування персонального складу цієї комісії. Адже норми Закону України «Про телекомунікації», що наразі вирішують перелічені вище питання, здебільшого суперечать Конституції України та не відповідають приписам Закону України «Про Кабінет Міністрів України».

Водночас, необхідність і доцільність прийняття спеціального закону, який визначав би правовий статус НКРЗ, викликає сумніви. 

По-перше, 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 мають вирішуватись нормативно-правовими актами уряду і, в принципі, не є предметом законодавчого регулювання. 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 наш погляд, у певній частині можуть вирішуватись на законодавчому рівні, однак їх вирішення не потребує прийняття спеціального закону. На сьогоднішній день повноваження НКРЗ визначені законами України «Про телекомунікації», «Про поштовий зв’язок» та «Про радіочастотний ресурс України». Відповідні повноваження безпосередньо підпорядковуються виконанню завдань і цілей держави у руслі реалізації суспільних відносин, врегульованих переліченими законами, і невідривно пов’язані з ними. З цієї причини самостійне застосування відповідних норм (перенесених із названих вище законів до проекту, що розглядається) створить додаткові ускладнення і труднощі, а відтак їх виокремлення та прийняття у вигляді самостійного законодавчого акту, на думку управління, не є вдалим кроком. 

По-друге, прийняття запропонованого проекту як закону і набрання ним чинності не матиме наслідком консолідацію розрізнених норм законодавства у галузі регулювання зв’язку в межах одного законодавчого акту. Натомість, з’явиться ще один (окрім нині чинних) закон, що регулюватиме частину відносин у відповідній сфері. За приклад, який підтверджує правильність цієї думки, може слугувати те, що проект не містить навіть вичерпного переліку повноважень НКРЗ, передбачаючи можливість встановлення додаткових прав і повноважень цієї комісії іншими законами (п. 28 ч. 1 статті 10; п. 20 ч. 1 статті 11; п. 10 ч. 1 статті 12; п. 15 ч. 1 статті 13). 

Враховуючи вищенаведене, вважаємо, що з точки зору юридичної техніки і системності законодавчого регулювання прийняття окремого спеціального закону про Національну комісію з питань регулювання зв’язку України є недоцільним. 

2. Прийняття даного проекту у пропонованому вигляді може ускладнити розуміння і застосування актів законодавства про систему зв’язку. Адже, окремі статті (зокрема, 10, 11 та 12) законопроекту, якими визначаються повноваження НКРЗ відповідно у сферах телекомунікацій, користування радіочастотним ресурсом України та надання послуг поштового зв’язку, або дублюють положення чинних Законів України «Про телекомунікації» (статті 18-25), «Про радіочастотний ресурс України» (стаття 14) та «Про поштовий зв’язок» (частини четверта – восьма статті 8) або доповнюють чи по-іншому викладають завдання та функції зазначеного державного органу. Разом з тим, відповідно до вимог частини восьмої статті 85 Регламенту Верховної Ради України при внесенні законопроекту, реалізація положень якого потребуватиме змін до інших законів, такі зміни мають викладатися в розділі «Перехідні положення» цього законопроекту або у одночасно внесеному його ініціатором окремому законопроекті. Проте, законопроект не містить у собі ні Перехідних положень, ні пропозицій щодо внесення змін до вищезазначених законів України. Натомість у абзаці четвертому частини четвертої  його Прикінцевих положень дається доручення Кабінету Міністрів України у тримісячний строк «підготувати і внести на розгляд Верховної Ради України пропозиції щодо змін до законів України у зв’язку з прийняттям цього Закону».  Тобто,  за логікою законопроекту, до прийняття вищезазначених змін в Україні діятимуть закони, положення яких або не узгоджуватимуться  між собою, або дублюватимуть одне одного, що є порушенням правил законодавчої техніки.  

3. Викликає зауваження запропонований у проекті статус НКРЗ. Відповідно до ч. 1 статті 1 проекту НКРЗ є колегіальним центральним органом виконавчої влади із спеціальним статусом, який підзвітний Верховній Раді України та діяльність якого координується Кабінетом Міністрів України. 

Вищезазначена новела позбавлена належної конституційної основи. Основний Закон не містить положень, які давали б підстави для висновку про можливість підзвітності окремих центральних органів виконавчої влади парламенту. Згідно із ч. 2 статті 113 Конституції України підконтрольним і підзвітним Верховній Раді України є Кабінет Міністрів України. Натомість, із конституційно-правового статусу уряду, змісту і обсягу його конституційних функцій (зокрема, повноважень, передбачених п. п. 9, 91, 92 статті 116 Конституції) безпосередньо випливає підзвітність Уряду всіх без виключення центральних органів виконавчої влади. Відповідні конституційні норми знайшли розвиток у Законі України «Про Кабінет Міністрів України», яким встановлено, що міністерства та інші центральні органи виконавчої влади є відповідальними перед Урядом, підзвітними та підконтрольними йому (ч. 2 статті 22). 

У тексті проекту (зокрема, у положеннях статті 1, присвяченій загальному статусу НКРЗ) наголошується лише на координації діяльності НКРЗ Кабінетом Міністрів України. Зазначений припис за формулюванням відрізняється як від положень п. 9 статті 116 Конституції України, за яким Уряд спрямовує і координує роботу міністерств та інших ЦОВВ, так і від ч. 1 статті 22 Закону України «Про Кабінет Міністрів України», що відтворює і розвиває відповідний конституційний припис. У контексті системного взаємозв’язку із приписом про підзвітність НКРЗ парламенту це формулювання може бути розцінене як таке, що спрямоване на зменшення конституційно визначеного обсягу організаційно-правового впливу Кабінету Міністрів України на НКРЗ, чим також може бути пояснена згадка у статті 1 проекту про «спеціальний статус» цього органу. На користь саме такого розуміння відповідних положень свідчать і деякі подальші положення проекту. Наприклад, відповідно до ч. 8 статті 15 прийняті НКРЗ рішення «можуть бути змінені лише самою НКРЗ з власної ініціативи або на підставі рішення суду». Наведений припис не узгоджується із ч. 8 статті 22 Закону України «Про Кабінет Міністрів України», яка у розвиток положень п. 9 статті 116 Основного Закону закріплює право уряду скасовувати акти міністерств та інших центральних органів виконавчої влади повністю чи в окремій частині.

З огляду на наведене, запропонований у проекті правовий статус НКРЗ потребує уточнення та коригування з метою узгодження відповідних норм із конституційними положеннями та приписами Закону України «Про Кабінет Міністрів України». 

4. Текст проекту у запропонованому вигляді містить і інші недоліки як технічного, так і змістовного характеру. Зокрема:

1) Згідно із ч. 5 статті 1 проекту «до складу НКРЗ входить Державна інспекція зв’язку (ДІЗ) як урядовий орган», що здійснює свою діяльність «відповідно до законодавства». Але утворення урядових органів відповідно до чинного законодавства належить до компетенції Кабінету Міністрів України (ч. ч. 5 і 6 статті 22 Закону України «Про Кабінет Міністрів України»). Крім того, чинні законодавчі акти не регламентують порядку діяльності урядових органів. Натомість, такий порядок встановлюється положенням, затвердженим Кабінетом Міністрів України* (ч. 5 статті 22 вищезазначеного Закону).

Також викликають заперечення ч. 6 статі 1 та п. 19 ч. 1 статті 11 законопроекту, згідно із якими до сфери управління НКРЗ відноситься державне підприємство «Український державний центр радіочастот» (УДЦР). Адже відповідно до п. 5 ч. 1 статті 116 Конституції України управління об’єктами державної власності відповідно до закону здійснює Кабінет Міністрів України. Аналогічні за змістом положення містяться у п. 1 ч. 1 статті 21 Закону України «Про Кабінет Міністрів України». Цитована норма вказаного Закону також безпосередньо встановлює право уряду делегувати окремі повноваження щодо управління зазначеними об’єктами  міністерствам, іншим органам виконавчої влади. 

Всупереч цьому згадані вище положення проекту в імперативному порядку визначають через закон порядок управління вказаним об’єктом державної власності, що є втручанням у конституційну компетенцію уряду.

2) Уміщений до абзацу другого ч. 4 статті 6 проекту припис сформульовано невдало, внаслідок чого він не є достатньо зрозумілим і потребує уточнення. Прийняття норми, яка створює можливість як «зовнішнього», так і «внутрішнього» (за рішенням НКРЗ) призначення керівника колегіального органу є небажаним, оскільки її наслідком може стати виникнення складнощів у функціонуванні комісії через конфлікти та конкуренцію, пов’язані, наприклад, з одночасним призначенням  кількох «виконуючих обов’язки Голови НКРЗ». 

3) Потребує уточнення перелік органів, про які йдеться у ч. 5 статті 6. Адже складається враження, що у даному приписі йдеться, у тому числі, про «участь з правом дорадчого голосу» в засіданнях органів законодавчої та судової влади, що є нонсенсом.  
4) У п. 4 ч. 2 статті 8 проекту зазначено, що однією з підстав дострокового припинення повноважень Голови або члена НКРЗ є «неможливість виконувати свої обов’язки за станом здоров’я протягом чотирьох і більше місяців за наявності медичного висновку, підтвердженого судом». Однозначний зміст даного припису є незрозумілим, оскільки не ясно, що саме малося на увазі під «підтвердженням» медичного висновку судом, в якому порядку та з якою метою має здійснюватись подібне «підтвердження». 

Крім того, відповідно до п. 8 ч. 2 цієї ж статті дострокове припинення повноважень зазначених осіб можливе також «у випадках, передбачених Кодексом законів про працю та Законом України «Про державну службу». Між тим, згідно із п. 5 ч. 1 статті 40 КЗпП України підставою для припинення трудового договору є «нез’явлення на роботу протягом більш ніж чотирьох місяців підряд внаслідок тимчасової непрацездатності, не рахуючи відпустки при вагітності і родах, якщо законодавством не встановлений триваліший строк збереження місця роботи (посади) при певному захворюванні». У наведеному приписі не вимагається «підтвердження» непрацездатності у судовому порядку. Таким чином, у проекті закладається можливість дострокового припинення повноважень члену НКРЗ з аналогічних підстав, але в різному порядку. При цьому у проекті не встановлюється критеріїв обрання одного з двох запропонованих порядків у кожному конкретному випадку. Неузгодженість та редакційні недоліки вказаних положень можуть мати негативні наслідки у процесі правозастосування. 

5) Не узгоджуються між собою окремі положення проекту щодо порядку проведення засідань НКРЗ. Зокрема, відповідно до ч. 2 статті 16 проекту засідання НКРЗ можуть скликатися «не менш як чотирма членами НКРЗ з обов’язковим повідомленням усіх членів НКРЗ про час і місце засідання» у разі відсутності Голови або виконуючого обов’язки Голови НКРЗ чи їх відмови скликати засідання комісії. Разом з тим, у ч. 6 цієї ж статті зазначено, що «НКРЗ може приймати рішення, коли на її засіданнях присутні Голова (виконуючий обов’язки Голови) і не менше чотирьох інших членів НКРЗ». Наведені норми суперечать одна одній, оскільки ними передбачається можливість скликати засідання НКРЗ всупереч волі Голови або виконуючого обов’язки Голови НКРЗ і у той же час виключається можливість (навіть у разі присутності більшості членів НКРЗ) провести засідання, яке скликано в такий спосіб, і прийняти на ньому певні рішення.   

Крім того, відповідно до абзацу другого ч. 2 статті 16 порядок денний засідання затверджується рішенням НКРЗ за поданням Голови. За змістом даного припису у разі відсутності Голови (виконуючого обов’язки Голови) або його відмови скликати засідання НКРЗ взагалі не зможе затвердити порядок денний засідання.

6) Згідно із ч. 5 статті 5 проекту, Голова та члени НКРЗ є державними службовцями, однак на них пропонується не поширювати вікові обмеження, встановлені Законом України «Про державну службу». Крім того, відповідні зміни пропонується внести до статті 23 Закону України «Про державну службу» (п. 9 розділу V проекту – «Прикінцеві положення»). 

 З цього приводу вважаємо за необхідне зазначити, що відповідно до вимог Конституції України державна служба в Україні будується на основі єдиних принципів**, які регламентуються на законодавчому рівні. Зазначене свідчить про необхідність встановлення єдиних основних вимог до державних службовців (відповідний принцип закріплено у законодавстві багатьох держав світу). В цілому не викликає заперечень можливість встановлення окремих відмінностей правового статусу для державних службовців, що працюють у конкретних державних органах, специфіка функцій та завдань, а також особливий характер діяльності яких обумовлює наявність таких відмінностей. Але статус НКРЗ і, зокрема, специфіка функцій і повноважень цього органу, на наш погляд, жодним чином не свідчать на користь встановлення запропонованих відмінностей. Водночас, обґрунтування даної пропозиції у пояснювальній записці до проекту відсутнє, що суттєво утруднює можливість надання їй належної правової оцінки. 

7) Окремі статті законопроекту надмірно деталізовані положеннями (наприклад, про порядок голосування на засіданнях НКРЗ з питань видачі, переоформлення, продовження дії або анулювання дозвільних документів (частина восьма статті 16); про порядок складання протоколу засідань НКРЗ (частина десята статті 16) та ін.), які можуть бути викладені не у Законі, а у Регламенті НКРЗ.  

8) Пункт 7 частини другої статті 8 не узгоджується із змістом  частини дев’ятої статті 5, на яку у ньому робиться посилання.  

5. Текст проекту потребує редакційного та техніко-юридичного коригування. 

6. У розділі V проекту («Прикінцеві положення») пропонується внести зміни до п’яти чинних законів України, однак всупереч ч. 6 статті 90 Регламенту Верховної Ради України до законопроекту не додається порівняльна таблиця.  

7. Як випливає з пояснювальної записки до проекту, він системно пов’язаний із проектом Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України (щодо удосконалення законодавства у галузі зв’язку)» за реєстр. № 3042 від 06.08.2008 р., внесеним цими ж суб’єктами законодавчої ініціативи. Проте, у «Прикінцевих положеннях» проекту, що розглядається, набрання чинності пропонованим Законом жодним чином не пов’язується із одночасним/попереднім прийняттям змін до чинного законодавства, запропонованих у законопроекті № 3042. Водночас, у п. 4 розділу ХІ («Прикінцеві положення») 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».

Звертаємо увагу на те, що у разі прийняття проекту, що розглядається, як закону і набрання ним чинності до введення в дію змін, запропонованих у проекті № 3042, у вітчизняному законодавстві одночасно існуватимуть два закони, які по-різному визначатимуть правовий статус НКРЗ. Крім того, повноваження цієї комісії дублюватимуться одразу в кількох законах. Натомість, у разі прийняття законопроекту № 3042 до введення в дію Закону України «Про Національну комісію з питань регулювання зв’язку України» правовий статус НКРЗ і абсолютна більшість її повноважень взагалі залишаться неврегульованими на законодавчому рівні. 

З огляду на це, вважаємо, що положення обох вищезазначених законопроектів мають бути об’єднані в межах одного, в якому би комплексно і узгоджено вносились зміни до чинного законодавства у галузі зв’язку. При цьому, ще раз наголошуємо на недоцільності прийняття спеціального закону, який визначав би статус НКРЗ.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.

Керівник Головного управління                                     В. І. Борденюк

Вик: К.О. Чайковський, Шуба О.В.

* Див. Типове положення про урядовий орган державного управління, затверджене постановою Кабінету Міністрів України № 386 від 22 лютого 2000 року.


** На це, зокрема, звернув увагу Конституційний Суд України у підп. 3.2 п. 3 мотивувальної частини свого Рішення № 8-рп/2007 від 16 жовтня 2007 року. 





7
7

