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Державної інспекції зв’язку України
Особливості здійснення контрольно-наглядових функцій

при проведенні державного нагляду у сферах телекомунікацій та
користування радіочастотним ресурсом
Особливості здійснення контрольно-наглядових функцій при проведенні державного нагляду у сферах телекомунікацій та користування радіочастотним ресурсом полягають, перш за все в складності самих сфер діяльності які необхідно контролювати. Телекомунікації, Інтернет, мобільний зв'язок є одними з найтехнологічніших галузей нашого століття і відносяться до тих сфер людської діяльності які на даний момент динамічно розвиваються і стрімко змінюються. Швидкість з якою перетворюється галузь зв’язку, впроваджуються нові технології, послуги, вимагають від Державної інспекції зв’язку (далі – ДІЗ) постійно контролювати, відстежувати цей процес, вирішувати нові складні питання при виконанні заходів державного нагляду, змінювати пріоритети в своїй діяльності адаптуючи їх до існуючих умов.
Враховуючи той факт, що в нашому суспільстві нема жодного місця, жодної події в житті людей де б не використовувалися телекомунікаційні пристрої, і абсолютно всі суб'єкти суспільства, фізичні або юридичні особи, в тому чи іншому вигляді, отримують, або надають телекомунікаційні послуги, користуються радіочастотним ресурсом, можна впевнено сказати, що поняття державного нагляду в галузі зв’язку розповсюджується на все суспільство без винятку.
На сьогоднішній день, основними завданнями покладеними на ДІЗ є участь у межах своєї компетенції в реалізації державної політики в галузі зв’язку, здійснення державного нагляду і запобігання правопорушенням у сферах телекомунікацій, користування радіочастотним ресурсом України (далі – РЧР), поштового зв'язку.

Заходи які виконує ДІЗ під час здійснення державного нагляду мають різні форми: це планові, позапланові, комплексні перевірки, спільні заходи з органами внутрішніх справ (далі – ОВС), прокуратури, державної податкової інспекції (далі – ДПІ), СБУ.

За час свого існування ДІЗ накопичив достатній досвід виконання перевірок будь якого ступеня складності, від перевірок суб’єктів малого підприємництва до перевірок національних операторів телекомунікацій. Кожний захід державного нагляду вимагає від співробітників ДІЗ дотримання певних правил і вимог які визначені в відповідних нормативно-правових документах. З моменту свого створення, головною рисою ДІЗ є неухильне і послідовне дотримання норм чинного законодавства при виконанні покладених на неї завдань. Нажаль цього не можна з повною мірою сказати про суб’єктів господарювання що здійснюють свою діяльність в галузі зв’язку. Дані які отримано ДІЗ за підсумками проведення заходів державного нагляду вказують на незадовільний стан дотримання суб’єктами господарювання вимог чинного законодавства. Більше того, не поодинокі випадки, коли під час здійснення перевірки з'ясовується взагалі значна необізнаність суб’єкта господарювання щодо вимог діючого законодавства в галузі зв'язку. В таких випадках ДІЗ змушена окрім наглядових заходів виконує ще й освітню функцію.

Аналіз правопорушень виявлених під час виконання ДІЗ заходів державного нагляду в Південному регіоні в 2007 – 2009 роках показує наявність відповідної закономірності в порушеннях які мали місце та їх загальному співвідношенні.

До найбільш поширених порушень виявлених за результатами перевірок суб’єктів ринку телекомунікацій (Малюнок 1) можна віднести наступні:

· Порушення ліцензійних умов здійснення діяльності у сфері телекомунікацій 

· Порушення вимог Закону України "Про телекомунікації"

· Порушення "Правил взаємоз'єднання телекомунікаційних мереж загального користування"

· Порушення "Положення про державне регулювання номерного ресурсу телекомунікаційної мережі загального користування"
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Малюнок 1. Основні порушення в сфері телекомунікацій
До найбільш поширених порушень виявлених за результатами перевірок користувачів радіочастотного ресурсу (Малюнок 2) можна віднести:

· Порушення ліцензійних умов користування радіочастотним ресурсом України 

· Порушення вимог Закону України "Про радіочастотний ресурс України"

· Порушення "Положення про надання висновків щодо ЕМС та дозволів на експлуатацію РЕЗ"
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Малюнок 2. Основні порушення в сфері користування РЧР

Як видно з наведених діаграм найбільша кількість виявлених правопорушень відноситься до порушення ліцензійних умов. Коротко кажучи, оператор виконує заходи необхідні для отримання ліцензії, а от виконувати заходи щодо подальшого дотримання умов цієї ліцензії він не поспішає. Серед видів порушення ліцензійних умов в різних сферах діяльності є свої "лідери".

Так, одним з самих гострих питань в сфері телекомунікацій є відсутність проектної документації виготовленої і затвердженої відповідно до вимог державних норм і стандартів. Всім зрозуміло що наявність проектної документації є запорукою належного рівня обслуговування телекомунікаційного обладнання, його правильної експлуатації і безаварійного функціонування. Оператори в більшості випадків таку документацію виготовляють, але проектна документація тільки тоді стає дійсно проектною документацією коли вона пройде відповідну процедуру експертної перевірки. Тому відсутність експертних висновків проектної документації змушує ДІЗ розглядати це як фактичну відсутність такої документації.

В частині 1 ст. 31 Закону України "Про телекомунікації" сказано:

"Проекти будівництва, реконструкції та модернізації телекомунікаційних мереж підлягають експертизі у випадках і в порядку, встановлених законодавством. Витрати, пов’язані з проведенням експертизи, покладаються на операторів телекомунікацій."

Також, в частині 6 "Порядку затвердження інвестиційних програм і проектів будівництва та проведення їх державної експертизи", затвердженому постановою КМУ від 31.10.2007 № 1269, сказано:

"Програми і проекти підлягають незалежно від джерел фінансування обов’язковій комплексній державній експертизі."

В цьому ж Порядку визначено з яких складових повинна складатися експертиза проектної документації. Начебто все зрозуміло, проте ДІЗ постійно стикається з фактами невиконання цих вимог.

Іншим "лідером" серед порушень ліцензійних умов що стосується діяльності користувачів РЧР, є експлуатація РЕЗ та ВП без відповідних дозволів. 

Наприклад, тільки у І кварталі 2010 року засобами технічного контролю ДП УДЦР виявлено 3 тисячі 553 порушення користування радіочастотним ресурсом на території України. З них – 2 тисячі 992 пов’язані з роботою РЕЗ без дозволів на експлуатацію (Малюнок 3).

Згідно зі ст. 1 Закону України "Про радіочастотний ресурс України":

"дозвіл на експлуатацію радіоелектронного засобу або випромінювального пристрою – документ, який засвідчує право власника конкретного радіоелектронного засобу або випромінювального пристрою на його експлуатацію протягом визначеного терміну в певних умовах;"

Тобто, відсутність дозволу на експлуатацію РЕЗ, при будь яких обставинах не дає його власнику права ввімкнути і розпочати його експлуатацію.

Тут також треба згадати чисельні випадки перенесення користувачами РЧР своїх РЕЗ за власним бажанням на місце розташування не зазначене в дозволі на експлуатацію. На жаль, деякі особи неправильно розуміють той факт, що отримання дозвільних документів не надає їм право на будь які дії в сфері користування РЧР, а тільки на ті що визначені в відповідному дозвільному документі.

Відповідно до п. 2 "Положення про надання висновків щодо електромагнітної сумісності та дозволів на експлуатацію радіоелектронних засобів", затвердженого Рішенням НКРЗ від 12.08.2005 № 46, та зареєстрованого в Міністерстві юстиції України 31.08.2005 за № 963/11243,

"радіоелектронний засіб стаціонарного розташування – РЕЗ, який розміщується у фіксованому пункті з конкретними постійними географічними координатами.

Отже, питання законності роботи стаціонарного РЕЗ може розглядатися тільки в разі наявності у його власника документу, який засвідчує права на експлуатацію РЕЗ який розміщується в місті з конкретними постійними географічними координатами. Тобто, зміна міста розміщення РЕЗ, зміна його географічних координат, призводить до втрати власником РЕЗ підстав для використання дозволу як законного (легітимного) документу.
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Малюнок 3. Сторінка веб-сайту НКРЗ.

Тут треба зауважити, що одне і теж саме порушення скоєне різними користувачами РЧР – ліцензіатом, телерадіомовником, технологом, відповідно до умов чинного законодавства може кваліфікуватися ДІЗ по різному, в залежності від правового статусу суб'єкта – власника РЕЗ. В нашому випадку перенесення РЕЗ його власником на інше місце, не визначене в дозволі на експлуатацію РЕЗ, буде кваліфікуватися для ліцензіата як факт порушення ліцензійних умов, а для технолога як факт роботи незаконно діючого передавача (далі – НДП), а не як порушення умов дозволу. 

Треба пам’ятати, що здійснення контрольно-наглядових функцій вимагає від ДІЗ використання комплексного підходу при розгляді питаннь щодо застосування існуючих норм законодавства. Виконання тих чи інших заходів не може спиратися на якийсь один універсальний закон чи нормативний документ. Проте, при всій різноманітності факторів та існуючих нормативно-правових актів що враховуються ДІЗ при здійсненні контрольно-наглядових функцій, існують відповідні непорушні принципи, так би мовити, фундаментальні основи, дотримання яких дозволяє чітко визначатися з застосуванням норм чинного законодавства.

Одним з таких принципів, за яким ДІЗ кваліфікує дії фізичної або юридичної особи, та розглядає питання щодо їх позиціонування та віднесення до певних сфер чинного законодавства є принцип урахування правового статусу суб'єкта. Він полягає в тому, що застосування тих чи інших статей законів, нормативно-правових вимог до такого суб'єкту, перш за все залежить від правового стану в якому знаходиться суб’єкт на момент скоєння правопорушення відносно до чинного законодавства.

Існує два можливих випадки:

Перший – фізична, або юридична особа, що здійснює діяльність в галузі зв’язку має легальний, законний статус. Тобто, у неї є відповідні дозвільні документи на здійснення своєї діяльності. Це може бути відповідна ліцензія НКРЗ, ліцензія Нацради по телебаченню і радіомовленню, дозвіл на експлуатацію, реалізацію РЕЗ та ВП, таке інше. Всі ці документи, отримані після виконання відповідних передбачених законом процедур, переводять діяльність вказаної особи в відповідній сфері галузі зв’язку, в законний, легальний стан.

Другий – фізична, або юридична особа, що здійснює діяльність в галузі зв’язку має нелегальний, незаконний статус. Тобто, особа не має законних підстав на таку діяльності, в неї відсутні необхідні дозвільні документи. В такому разі її діяльність в галузі зв’язку розглядається як незаконна, і має нелегальний стан.

Розуміння такого поділу дозволяє чітко і виважено надавати оцінку тим чи іншим діям суб’єкта та застосовувати до нього в разі необхідності відповідні важелі впливу.
Наприклад, в разі скоєння правопорушення що знаходиться в межах вимог які регламентують діяльність особи в галузі зв'язку, а саме порушення ліцензійних умов, умов дозволів, перевіряти таку особу ДІЗ буде самостійно, в межах виконання заходів державного нагляду, і санкції які будуть застосовуватись до такої особи знаходяться у межах санкцій які вживаються до легального суб'єкта господарювання.
В той же час, відсутність відповідних дозвільних документів змушує ДІЗ кваліфікувати таке порушення як нелегальну діяльність, заходи які в цьому випадку проводить ДІЗ носять комплексний характер, тобто виконуються спільно з представниками ОВС, ДПІ, СБУ, прокуратури. Наслідком таких заходів незалежно від справи яку відкрито, адміністративну чи карну, стає передача матеріалів справи до суду. Отже, нелегальний суб'єкт своїми діями ставить себе поза законом і санкції які до нього застосовуються носять більш жорсткий і безапеляційний характер.
Прикладом такого підходу до вживання заходів щодо запобігання та припинення порушень діючого законодавства може бути ситуація яка склалася навколо проблеми скарг споживачів що отримують послуги доступу до мережі Інтернет. Кількість невеличких компаній які здійснюють надання таких послуг в сфері телекомунікацій виміряється сотнями, проте, майже всі вони працюють нелегально, без обов’язкового повідомлення НКРЗ про свою діяльність, без внесення до реєстру, не кажучи вже про отримання відповідної провайдерської ліцензії. Як правило діяльність такого "провайдера" (в лапках) носить сумнівний характер, як з боку дотримання фінансової дисципліни, так і з боку дотримання технічних вимог до його діяльності. Мережі які будує такий суб'єкт господарювання не витримують ніякої критики. При виконанні робіт порушуються всі можливі норми на будівництво таких об’єктів зв’язку, відсутня проектна документація, обладнання розміщується де і як завгодно, мають місце безліч інших порушень нормативно-правових вимог. Це призводить такого суб'єкта до загального порушення вимог ведення діяльності в сфері телекомунікацій, значного погіршення якості наданих послуг, не кажучи про невдоволення органів місцевого самоврядування, та обурення місцевих жителів.

Такий стан справ є вкрай незадовільним і потребує виконання швидких і дієвих заходів щодо усунення цієї проблеми. При розумінні необхідності запровадження на ринку телекомунікацій нових технологій, розвитку конкуренції, надання більшій кількості споживачі нових послуг, ДІЗ не може застосувати до такого нелегального суб’єкта господарювання звичайні заходи державного нагляду. Вирішення таких питань запобігання, виявлення та припинення порушень діючого законодавства в галузі зв’язку вимагають впровадження нових форм роботи і організації державного нагляду. Так, на сьогоднішній день, відповідно до "Інструкції про порядок взаємодії ДІЗ, УДЦР та ОВС України з питань запобігання, виявлення та припинення порушень законодавства в галузі зв'язку",  затвердженої Рішенням НКРЗ від 10.06.2008 № 1065, Наказом МВС України від 10.06.2008 
№ 283, та зареєстрованої в Міністерстві юстиції України 10.07.2008 за № 630/15321, у всіх областях України, з метою запобігання, виявлення та припинення порушень законодавства в галузі зв'язку створені координаційні комісії та оперативні групи за участю представників ДІЗ, УДЦР, та ОВС. В межах своїх повноважень координаційні комісії приймають рішення про проведення спільних заходів щодо припинення порушень в галузі зв’язку. Перелік заходів виконуваних оперативними групами дуже широкий, але основним напрямком діяльності є припинення порушень законодавства про користування РЧР України. Підсумки роботи координаційних комісій в Південному регіоні за період з квітня 2009 року по квітень 2010 року наведені в Таблиці 1:

Таблиця 1

	
	Проведено спільних заходів
	Складено протоколів за ст. 145, 146 КУпАП
	Припинено роботу НДП, вилучено РЕЗ
	Вилучено

РЕЗ та ВП

що незаконно реалізовувались

	Вінницька обл.
	31

(НДП-22, реалізація-9)
	25

(145-13, 146-12)
	19
	72

	Кіровоградська обл.
	23

(НДП-7, реалізація-16)
	12

(146)
	11
	34

	Миколаївська обл.
	39

(НДП-22, реалізація-17)
	33

(146)
	25
	160

	Одеська обл.
	28

(НДП-14, реалізація-14)
	17

(145-1, 146-16)
	16
	176

	Херсонська обл.
	10

(НДП-4, реалізація-6)
	8

(146)
	4
	63

	Черкаська обл.
	17

(НДП-2, реалізація-15)
	15

(146)
	4
	480

	Загалом
	148

(НДП-71, реалізація-77)
	110

(145-14, 146-95)
	79
	985


Як видно з таблиці ефективність роботи оперативних груп можна вважати достатньо високою. Більше того, робота координаційних комісій та оперативних груп окрім, так би мовити безпосереднього впливу має ще й ефект психологічного впливу на порушників.

В якості приклада такого психологічного впливу можна навести інформацію яка була оприлюднена на сайті УДЦР.

Під час проведення в Вінницькій області в грудні 2009 – січні 2010 років, спільних заходів ДІЗ, УДЦР, УДАІ, УДЗБЗ, по виконанню рішення міжвідомчої наради при прокуратурі Вінницької області, щодо перевірки стану використання радіочастотного ресурсу та додержання суб’єктами господарювання що здійснюють перевезення пасажирів та надають диспетчерські послуги вимог діючого законодавства, було перевірено 19 служб радіотаксі. За підсумками цих заходів ДІЗ було складено 16 протоколів про вчинення адміністративних правопорушень. В той же час, тільки в грудні 2009 року до Вінницької філії УДЦР було подано заяв і оформлено 711 дозволів на експлуатацію абонентських РЕЗ. (Малюнок 4). Не складно здогадатися, що така кількість заяв була викликана саме проведенням вказаних спільних заходів.
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Малюнок 4. Сторінка веб-сайту УДЦР.

Аналізуючи роботу координаційних комісій не можна не торкнутися питання реалізації РЕЗ та ВП. Як видно з таблиці 1 тільки в Південному регіоні за останній рік було проведено 77 спільних заходів щодо припинення незаконної реалізації РЕЗ та ВП, за підсумками яких вилучено 985 РЕЗ (мобільних телефонів).

Ця тема доволі актуальна, враховуючи те що на протязі тривалого часу, суб’єктами господарювання здійснювалася діяльність з реалізації РЕЗ та ВП майже без контролю з боку ДІЗ. На теперішній час ситуація значною мірою змінилася. Як видно з наведеного вище, ДІЗ останній рік активно проводить заходи нагляду стосовно реалізації РЕЗ та ВП. На додаток, хочу зауважити, що заходи державного нагляду щодо реалізації РЕЗ та ВП в найближчому часі будуть носити плановий характер.

Передбачаю питання які можуть виникнути до мене, з урахуванням існуючої думки відносно нормативно-правових актів що стосуються суб’єктів малого підприємництва і встановлюють обмеження на проведення заходів державного нагляду.

Щоб зняти можливі питання наведу таку інформацію.

Відповідно до ст. 5 Закону України "Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності", органом державного нагляду визначається періодичність проведення планових заходів державного нагляду. Заходи здійснюються відповідно до річних або квартальних планів, з урахуванням ступеню ризику до якого відноситься діяльність суб’єкта господарювання.

Критерії, за якими оцінюється ступінь ризику від здійснення господарської діяльності і періодичність проведення планових заходів, затверджується КМУ за поданням органу державного нагляду.

Також, відповідно до ст. 2, розділу ІІ Прикінцевих положень, Закону України "Про внесення змін до деяких законів України щодо спрощення умов ведення бізнесу в Україні" (1759-17 від 15.12.2009), до 01 січня 2011 року встановлюється мораторій на здійснення заходів державного нагляду у сфері господарської діяльності органами державної влади щодо суб’єктів малого підприємництва, крім проведення перевірок суб'єктів малого підприємництва, господарська діяльність яких віднесена до високого ступеня ризику, критерії визначення якого затверджено КМУ відповідно до вимог Закону України "Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності".

Згідно з пунктом 15 частини 5 Постанови КМУ "Критерії за якими оцінюється ступінь ризику від провадження господарської діяльності, пов’язаної з виробництвом, випуском і реалізацією продукції (виконання робіт, надання послуг), та визначення періодичності проведення планових перевірок заходів державного нагляду (контролю)" від 27.12.2008 
№ 1164, до суб’єктів господарювання з високим ступенем ризику належать суб’єкти, що провадять господарську діяльність з виробництва, випуску і реалізації продукції (виконання робіт, надання послуг), види якої визначені у Державному класифікаторі продукції та послуг ДК 016-97, в тому числі за кодами 32.2.

В Державному класифікаторі продукції та послуг ДК 016-97, затвердженому і введеному в дію наказом Держкомстандарту України від 30.12.1997 № 822, в частині що стосується класифікації продукції та послуг (частина 3), до групи 32.2 " Апаратура для трансляції та ретрансляції передач", включено наступні підкатегорії. 

До підкатегорії 32.20.11, "Апаратура передавальна радіомовлення, телебачення та радіозв’язку", включено:

· обладнання передавальне та приймально-передавальне телефонного та телеграфного радіозв’язку стаціонарне і мобільне.

До підкатегорії 32.20.20, "Апаратура електрозв’язку", включено:

· обладнання телефонного зв’язку: станції телефонні автоматичні та ручні, комутатори телефонні, проміжне та додаткове обладнання до телефонної станції, апарати та абонентські пристрої телефонні та відеотелефони, концентратори телефонні, подовжувачі телефонні (без проводові телефони), обладнання радіо доступу до телефонної мережі загального користування і т. ін.

· апаратуру та обладнання систем передавання даних

· апаратуру сполучення засобів передавання даних.

Отже, з викладеного витікає, що суб’єкти господарювання, діяльність яких пов’язана з виробленням, випуском та реалізацією РЕЗ та ВП (виконанням робіт, наданням послуг), в нашому випадку це реалізація будь яких мобільних телефонів, безпроводових телефонів, радіомодемів, іншого обладнання передавання даних, належать до суб’єктів господарювання з високим ступенем ризику і відповідно до вищевказаного Закону України "Про внесення змін до деяких законів України щодо спрощення умов ведення бізнесу в Україні" (1759-17 від 15.12.2009) ніякий мораторій на проведення планових перевірок зазначених суб'єктів господарювання не розповсюджується, так само на них не розповсюджується і дія Постанови КМУ від 21.05.2009 № 502.

Таким чином, згідно зі ст. 5 Закону України "Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності", ст. 14, 15 Закону України "Про радіочастотний ресурс України", п. 6.1 "Порядку реалізації в Україні РЕЗ та ВП" затвердженого рішенням НКРЗ 05.02.2009 № 1339, та зареєстрованого в Міністерстві юстиції України 17.03.2009 за 
№ 243/16259, ДІЗ має всі підстави для формування квартальних (річних) планів перевірок, та проведення заходів державного нагляду щодо суб’єктів господарювання які здійснюють в Україні діяльність з реалізації РЕЗ та ВП. Що і буде зроблено в найближчий час.
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				Для изменения диапазона данных диаграммы перетащите правый нижний угол диапазона.
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