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Проблемы и основания для государственного вмешательства

Связь - это важнейший элемент инфраструктуры страны, основной задачей которой является обеспечение общих условий функционирования базовых отраслей материального производства и нормальных условий жизни населения. Связь, как элемент рыночной инфраструктуры состоит из электрической связи, которая обладает особенностями, присущими инфраструктурным отраслям. Важнейшей из этих особенностей является всеобщий характер потребления услуг всеми субъектами в рыночной экономике. Доступность и плотность покрытия связью и высокий уровень потребления услуг связи в одних районах не могут компенсировать их недостаток в других. Это свойство услуг связи предопределяет важность региональных проблем ее развития. В настоящее время значение информации в мире все более возрастает, следовательно, возрастает и значение средств связи, обеспечивающих передачу информации. Телекоммуникационным сетям связи отводится значительная роль в построении глобального информационного сообщества, основой которого станет информационная инфраструктура, представляющая собой совокупность мощных транспортных сетей связи и распределенных сетей доступа. В рамках формирования единого информационного пространства страны обеспечение максимального охвата населенных пунктов телекоммуникационными услугами крайне необходимо для получения гражданами и организациями преимуществ от применения информационных и телекоммуникационных технологий, создания технологических условий для устранения административных барьеров в деятельности государственных органов, поскольку современные телекоммуникации играют важную роль в решении общегосударственных задач. Построение современного государства не представляется возможным без использования передовых информационных технологий, к примеру, 4G (сеть связи четвёртого поколения), основным потребительским преимуществом, которого является более высокая скорость передачи данных. В соответствии с Программой Правительства Кыргызской Республики по внедрению электронного управления («электронное правительство») в государственных органах исполнительной власти и органах местного самоуправления Кыргызской Республики на 2014-2017 годы, утвержденной постановлением Правительства Кыргызской Республики от 17 ноября 2014 года № 651, включены мероприятия по снижению уровня коррупции за счет минимизации посещения гражданами органов государственного управления и местного самоуправления, повышению качества оказания государственных и муниципальных услуг в электронном виде гражданам и бизнес-сообществу Кыргызстана, с помощью средств информационно-коммуникационных технологий. В этой связи, реализация указанных мероприятий напрямую сопряжена с необходимостью расширении территории широкополосного доступа к сети интернет в регионах республики. Кроме того, необходимость обеспечения населения регионов республики связью, связанна также с реализуемой «Программой по переходу Кыргызской Республики к устойчивому развитию на 2013-2017 годы», утвержденной постановлением Жогорку Кенеша Кыргызской Республики от 18 декабря 2013 года.

С учетом особого горного рельефа нашей республики и неравномерностью покрытия населенных пунктов услугами связи, одна из главных проблем - это преодоление цифрового неравенства территорий. Для решения проблемы с инфраструктурой связи Правительство Кыргызской Республики пошло путем того, что с 2015 года Государственным агентством связи при Государственном комитете информационных технологий и связи Кыргызской Республики на ежегодной основе утверждаются графики покрытия сетями мобильной связи населенных пунктов Кыргызской Республики, которое на основании Временного положения «О лицензировании отдельных видов деятельности в области электрической и почтовой связи», утвержденного постановлением Правительства Кыргызской Республики от 2 сентября 2014 года № 520, для операторов электросвязи является обязательным лицензионным требованием. В этой связи, следует отметить, что для операторов электросвязи экономически невыгодно развитие сегмента мобильной связи в малочисленных, труднодоступных и отдаленных территориях республики, поскольку вложения, затраченные для строительства или установки базовой станции зачастую не окупаются либо окупаются при больших сроках, кроме того до подобных территорий физически можно добраться только с использованием специальной техники, либо только в теплое время года. Тем не менее, несмотря  на это операторы электросвязи, учитывая вмененную на законодательном уровне обязанность, принимают все возможные меры по соблюдению графика покрытия сетями мобильной связи населенных пунктов Кыргызской Республики, однако существующие в законодательстве административные барьеры, связанные со сложностью и длительностью перевода (трансформации) земель из одной категорию в другую или из одного вида угодий в другой, изменения целевого назначения земельного участка либо его части, выделения в отдельную самостоятельную единицу существенно препятствуют развитию инфраструктуры связи, а в случае, если территория необходимая для покрытия связью подпадает в границы земли особо охраняемых природных территорий, пастбищ, осуществить размещение базовой станции в принципе не возможно, поскольку в пределах подобных зон согласно действующему законодательству запрещена любая деятельность.

Так, для покрытия связью нужного места (необходимой территории), операторы электросвязи предопределены рассматривать вопрос размещения сооружений связи в границах сельскохозяйственных земель, особо охраняемых территорий, пастбищных земель, приусадебных земельных участках и др. поскольку другой альтернативы не имеется и не представляется возможным его рассмотреть из-за того, что территория необходимая для покрытия связью вся отнесена к категории, например, земли, особо охраняемых природных территорий или пастбища, на котором запрещена любая деятельность не связанная с его прямым целевым назначением. 
Другая проблема: для строительства и размещения сооружений связи на земельных участках согласно земельного законодательства Кыргызской Республики уполномоченными государственными органами выдвигаются требования об изменении целевого назначения земельного участка и выделения его в самостоятельный земельный участок, что является нецелесообразным для собственника/землепользователя учитывая незначительную площадь (от 6м² до 20 м²) которую занимает сооружение связи. При этом собственники/землепользователи выражают согласие на установку сооружений связи продолжая использовать земельный участок по его целевому назначению указанному в правоустанавливающих и право удостоверяющих документах.
Таким образом, наличие в законодательстве в сфере землепользования ограничительных и запретительных норм напрямую влияют на развитие инфраструктуры связи и на обеспечение население связью, тогда как объекты связи являются социально-значимыми объектами, поскольку посредством них обеспечивается возможность круглосуточного доступа к сети связи абонентов, которыми являются не только физические лица, но и юридические лица, государственные структуры, задачами которых является обеспечение порядка в обществе или жизнедеятельности общества. Обеспечение услугами связи предоставляет возможность социально-значимым структурам исполнять свои функции надлежащим образом, а отсутствие возможности использовать услуги связи может помешать нормальному выполнению их функций.
Масштаб проблем 

Относительно состава земель в соответствии с постановлением Правительства Кыргызской Республики от 10 октября 2012 года №701 по итогам государственного учета земель Кыргызской Республики по состоянию на 1 января 2012 года, установлено, что из общей площади в административной границе республики – 19 995 089 тыс. га количество земель, целевое назначение которых отличается от земель связи (земли сельскохозяйственного назначения, земли особо охраняемых природных территорий, земли лесного и водного фонда, земли запаса) составляет 19 497 753 тыс. га, т.е. 97,5% от общей территории республики (без учета земель населенных пунктов 272 883 тыс. га и земель промышленности, транспорта, связи, обороны и иного назначения 224 292 тыс.га). Особо необходимо отметить, что сельскохозяйственными угодьями из них являются 10 647 249 тыс. га, 85% которых составляют пастбища – 9 058 449 тыс. га.
Таким образом, получается, что на 97,5% территории Кыргызской Республики недопустимо строительство объектов связи или необходимо осуществить трансформацию земли, что по вышеописанным причинам нецелесообразно.

В связи с чем, операторы не имеют возможности обеспечить телефонизацию населенных пунктов, осуществить работы по оптимизации и расширению сетей связи.

Древо проблем
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Международный опыт

В соседних государствах также имеются ограничения по целевому использованию земель (ст.40, 41 Земельного кодекса РФ, ст.8 Земельного кодекса РК). При отхождении от генеральной линии целевого назначения земли также как и в Кыргызской Республике предусмотрена ответственность вплоть до изъятия земельного участка. 

Однако вопрос возможности использования земельного участка под объект связи был разрешен путем определения правового режима строения объектов связи. Если идет речь о капитальном строительстве (объекте недвижимого имущества), то в данном случае потребуется в обязательном порядке заключить договор с собственником и выделить земельный участок в кадастровую (отдельную, самостоятельную) единицу. Однако если объект связи, не отвечает требованиям объекта недвижимости, то есть состоит из сборно-разборной конструкции, которая может быть перемещена без существенного вреда в короткие сроки, то размещение таких объектов на земельных участках граждан не ограничивается и не противоречит законодательству. Учитывая, что практически все объекты связи операторов подвижной связи представляют собой некапитальное сооружение (легковозводимое, сборно-разборное сооружение, в отношении которого возможен неоднократный демонтаж, перемещение на другое место с последующей установкой при сохранении эксплуатационных качеств и характеристик конструктивных элементов. Сооружения такого типа демонтируются и возводятся за 1-3 дня), операторы связи не имеют трудностей с установкой объектов связи для расширения сети.

Цели регулирования

Внесение изменений и дополнений в ст. ст. 1, 4, 11, 12, 28-2, 35, 73, 74, 77, 83-1, 85, 87, 90, 92 Земельного Кодекса Кыргызской Республики, в ст. 85 Водного кодекса Кыргызской Республики, в ст. 48 Лесного кодекса Кыргызской Республики, в ст. 2, 15 Закона Кыргызской Республики «О пастбищах», в ст. 3 Закона Кыргызской Республики «О переводе (трансформации) земельных участков», в ст. 8 Закона Кыргызской Республики «Об особо охраняемых природных территориях», в ст. 2 Закона Кыргызской Республики «Об электрической и почтовой связи» позволит исключить барьеры при строительстве объектов связи для операторов связи в деятельности по развитию сети связи во всех регионах Кыргызкой Республики. 
В настоящее время наличие ограничений по использованию земельных участков негативно отражается на отрасли связи и не дает полноценно развиваться в соответствии с имеющимся потенциалом. 
Учитывая, что ограничения связаны именно с императивными требованиями нормативных правовых актов, требуется государственное вмешательство в лице законодательного органа в части внесения изменений и дополнений в вышеуказанные нормативные правовые акты. 
Целью вносимых изменений является увеличение количества объектов связи, увеличение территории охвата связью и развития сети связи нового поколения. 
Индикаторы достижения цели 
Качественными индикаторами является:

· Повышение качества связи,

· Упрощение порядка (сокращения сроков) получения земельного участка под установку объектов связи.
Количественными индикаторами могут выступать предварительные данные, согласно которым ежегодно операторы связи предполагают: 
· покрывать связью около 50 населенных пунктов республики, ранее не имевших связи (в соответствии с планом телефонизации), 
· модернизировать старое оборудование в остальных регионах республики и обеспечить связью нового поколения абонентов (увеличение количества населенных пунктов, охваченных связью нового поколения – 3G, LTE), не имевших подобной возможности ранее, 
· увеличение строительство новых объектов связи в среднем на 10%, что в свою очередь соразмерно увеличит объемы инвестиций в область высоких технологий.
Варианты государственного регулирования и оценки последствий

Вариант 1. «Оставить все как есть».
Вариант регулирования «оставить все как есть» был рассмотрен рабочей группой, но не был поддержан, в связи с тем, что как таковой вариант регулирования отсутствует. В данном случае операторы связи будут также ограничены в строительстве новых объектов связи и расширении сети, что в свою очередь повлияет на выполнение плана телефонизации регионов Кыргызской Республики, ставит под вопрос выполнение «Плана по устойчивому развитию Кыргызской Республики на 2013-2017 годы», внедрения и развития «Электронного Правительства». 

Данный вариант регулирования ограничивает возможность технического переоснащения сети, что в свою очередь приведет к потере конкурентоспособности на рынке и отсталости отрасли связи республики от мировых тенденций. 
Иного варианта регулирования не предусматривается, т.к. вышеуказанные нормы правовых актов устанавливают императивный запрет на использование земель иного назначения и соответственно на любого рода строительство объектов связи вне зависимости от архитектурных форм. 

Вариант 2. Принятие Закона Кыргызской Республики «О внесении изменений в некоторые законодательные акты по вопросам землепользования» (а именно Земельный кодекс КР, Водный кодекс КР, Лесной кодекс КР, Закон КР «О пастбищах», Закон КР «О переводе (трансформации) земельных участков», Закон КР «Об особо охраняемых природных территориях», Закон КР «Об электрической и почтовой связи») – см. законопроект
Данный вариант предлагается как решение вопроса получения разрешения операторами связи на использование земельных участков, при установке сооружений связи. Для развития отрасли связи в Кыргызской Республике предлагается и требуется развитие законодательства в области землепользования. Так, законом предлагается внести изменения, исключающие законодательное ограничение в землепользовании пастбищ при строительстве сооружений связи, и законодательного требования о необходимости изменения целевого назначения земельного участка при строительстве сооружений связи и выделении части земельного участка в отдельную единицу. 
Таким образом, предлагается внести изменения в статью 1, 4, 11, 12, 28-2, 35, 73, 74, 77, 83-1, 85, 87, 90, 92 Земельного Кодекса Кыргызской Республики, в статью 85 Водного кодекса Кыргызской Республики, в статью 48 Лесного кодекса Кыргызской Республики, в статьи 2, 15 Закона Кыргызской Республики «О пастбищах», в статью 3 Закона Кыргызской Республики «О переводе (трансформации) земельных участков», в статью 8 Закона Кыргызской Республики «Об особо охраняемых природных территориях», согласно которым допускается использование земельных участков, в том числе пастбищ без изменения целевого назначения, без выделения в самостоятельный участок, без перевода (трансформации) земель из одной категорию в другую или из одного вида угодий в другой для строительства сооружений связи.

Вместе с тем, будут уточнены существовавшие ранее, а также введены новые термины с целью исключения противоречий в трактовке тех или иных понятий. Одновременно, понятийный аппарат Закона Кыргызской Республики «Об электрической и почтовой связи» предлагается дополнить термином «сооружение связи».
Таким образом, будет решен вопрос «не целевого» использования земельных участков, объем которых как указано выше составляет 97,5% от всего количества, для нужд строительства объектов связи.
Рекомендуемое регулирование

Вариант 1 – Позитивных моментов не имеется. Остаются негативные моменты в виде ограничения использования земельных участков, замедления технического развития связи, не выполнение плана телефонизации регионов Кыргызской Республики. 
В разрезе достижения качественных и количественных индикаторов – 0 (показатели не достигнуты).

Вариант 2 – Выгодами данного варианта является отсутствие вложений каких-либо ресурсов со стороны государства, будут решены вопросы национального значения, такие как телефонизация регионов, ранее не охваченных связью, развитие современных технологий и возможность предоставления связи нового поколения в регионах страны, а также повышение информированности граждан и предложения им новых информационных продуктов, таких «Электронное Правительство», в меньшие сроки. 
В данном варианте все индикаторы достижения целей достигаются.
Вывод

На основании вышеизложенного, вариант 2 является наиболее благоприятным и единственно возможным. В связи с чем, рекомендуется вариант 2 – принятие закона о внесении изменений в законодательные акты по землепользованию.
Реализационные риски – отсутствуют. Государственный контроль за порядком использования земель и порядком выдачи разрешительной документации при строительстве объектов связи остается в неизменном виде, согласно Положению «О порядке выдачи разрешительных документов на проектирование, строительство и иные изменения объектов недвижимости и порядке приемки в эксплуатацию завершенных строительством объектов в Кыргызской Республике», утвержденного постановлением Правительства КР от 30 мая 2008 года №252. По каждому объекту будут также выдаваться архитектурно-планировочные условия, и каждый объект будет подлежать приемке государственными инспекторами по акту ввода в эксплуатацию. 
Правовой и иные анализы – законопроект не противоречит законодательству Кыргызской Республики и его принятие не повлечет негативных социальных, экономических, правовых, правозащитных и коррупционных последствий. Более того рассматриваемый законопроект позволит повысить экономическую активность в области связи.
Отдельно следует отметить, что данный вариант интересен только для операторов связи и не будет иметь правовых последствий для субъектов других отраслей экономики. 

Экономический анализ – каких-либо затрат из государственного бюджета не требуется. 

Результаты общественных обсуждений – все заинтересованные лица: операторы связи, Международный деловой совет, Ассоциация операторов связи, государственные органы поддерживают вносимые изменения и дополнения в Земельный кодекс КР, Водный кодекс КР, Лесной кодекс КР, Закон КР «О пастбищах», Закон КР «О переводе (трансформации) земельных участков», Закон КР «Об особо охраняемых природных территориях», Закон КР «Об электрической и почтовой связи».
Приложение

К аналитической записке прилагаются полные тексты проведенных анализов, информационно-справочные и другие материалы, необходимые для иллюстрации выводов и рекомендаций проведенного АРВ.
Заключение
Принятие проекта Закона Кыргызской Республики «О внесении изменений в некоторые законодательные акты» по вопросам землепользования (Земельный кодекс КР, Водный кодекс КР, Лесной кодекс КР, Закон КР «О пастбищах», Закон КР «О переводе (трансформации) земельных участков», Закон КР «Об особо охраняемых природных территориях», Закон КР «Об электрической и почтовой связи») позволит:
· Повысить качество связи,
· Сократит сроки получения разрешительной документации,
· Покрыть связью населенные пункты республики, ранее не имевших связи, 

· Расширить территорию покрытия связью нового поколения регионов.

Необходимость обеспечения связью населенных пунктов











Отсутствие связи





Отказ в предоставлении зем.участка в границах земель особо охраняемых природных территорий, пастбищных земель, водного фонда,  недопустимость строительства без изменения целевого назначения, без трансформации 





Необходимость наличия инфраструктуры,  создание и развитие которой осуществляется посредством строительства сооружений связи сооружений связи





Получение земельного участка, процедура оформления и согласования землепользования и строительства








