До № 8507-1 від 03.06.2011 р.,

внесеного Кабінетом Міністрів України


ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про документи, що посвідчують особу та підтверджують громадянство України»

(реєстраційний № 8507-1)

Поданий законопроект спрямований на врегулювання відносин у сфері оформлення, видачі та обміну, продовження строку дії та вилучення документів, які посвідчують особу та підтверджують громадянство України (посвідчення громадянина України, свідоцтво про належність до громадянства України, паспорт громадянина України, тимчасове посвідчення громадянина України, дипломатичний паспорт України, службовий паспорт України, посвідчення особи моряка, посвідчення члена екіпажу, посвідчення особи на повернення в Україну).

Головне науково-експертне управління вважає за необхідне висловити щодо цього законопроекту такі зауваження і пропозиції.

Насамперед, слід висловити зауваження щодо концепції законопроекту. На думку управління, у ньому закладена дещо ускладнена система документації, що посвідчує особу та підтверджує громадянство України.  Так, певний сумнів викликає пропозиція щодо запровадження такого документа як посвідчення громадянина України, яке “є основним документом, що посвідчує особу та підтверджує громадянство України на її території” (частина перша статті 14). Адже таку ж саму функцію документа “що посвідчує особу та підтверджує громадянство України на території України...” виконує й паспорт громадянина України (частина перша статті 22). Наявність у громадян України двох документів, що виконують одну і ту ж функцію (посвідчувати особу і підтверджувати громадянство України),   на думку управління, вбачається недоцільним.  


До того ж, із змісту частини першої статті 15 законопроекту незрозуміло, на який строк видається посвідчення громадянина України (чи то на строк до десяти років, чи безстроково).
Слід звернути увагу й на те, що пунктом 2 Прикінцевих положень передбачено, що видані до набрання чинності цим Законом документи, що посвідчують особу та підтверджують громадянство України, є дійсними протягом строків, визначених нормативно-правовими актами, відповідно до яких вони були видані, або до визнання їх недійсними, але не пізніше 1 січня 2018 року. Запровадження цієї норми може привести до того, що до вищезазначеної дати у вжитку громадян України одночасно будуть знаходитися два документи з однаковою назвою - «паспорт громадянина України». Проте вони будуть виконувати різні функції: один - для внутрішнього використання, інший – для внутрішнього і закордонного, що виглядає недоречним. 

Такий же сумнів викликає й пропозиція щодо запровадження документів для посвідчення особи та підтвердження громадянства для неповнолітніх осіб. Так, відповідно до цього законопроекту особа віком до 16 років повинна мати такі документи: свідоцтво про народження, довідку про реєстрацію особи як громадянина України та свідоцтво про належність до громадянства України. Така кількість документів для неповнолітніх вбачається надмірною, а практична  реалізація цих положень законопроекту складною, особливо для дітей з сільської місцевості (поїздки до районних центрів для отримання цих документів, продовження строку їх дії, заміни тощо).   

У зв’язку з цим певний сумнів викликає доцільність запровадження Свідоцтва про належність до громадянства України, яке посвідчує особу громадянина України віком до 16 років та підтверджує його належність до громадянства України на території України. Адже частиною першою статті 23 передбачена можливість видання дітям “віком до семи років” паспорта громадянина України – на термін до трьох років,  а віком до шістнадцяти років – терміном на п’ять років або до досягнення шістнадцятирічного віку, який посвідчує особу та підтверджує громадянство України як на території України, так і під час перебування за кордоном (частина перша статті  22). Прийняття цієї норми призведе до того, що діти матимуть різні документи, що посвідчують їх особу і підтверджують громадянство України (одні - свідоцтво про належність до громадянства України, інші – паспорт громадянина України, ще інші – і свідоцтво, і паспорт). 


Законопроект викликає також низку інших зауважень. Так, відповідно до частини другої статті 16 проекту закону до посвідчення громадянина України за письмовим клопотанням особи можуть бути внесені відомості про її національність і контактний номер телефону. Однак реалізація цієї ідеї може призвести до того, що у частини громадян у посвідченнях громадянина України буде вказана їх національна належність, а в інших – не вказана, що вбачається неприйнятним. На думку управління, у цьому питанні в масштабах держави має бути єдиний підхід.

Крім того, вважаємо недоцільним у посвідченні громадянина України вказувати контактний номер телефону громадянина, як це передбачено частиною другою статті 16 законопроекту. Адже зміна  номера телефону потягне за собою необхідність обміну посвідчення громадянина України, що викликатиме певні ускладнення і незручності. До того ж, його обмін у цьому випадку частиною третьою статті 17 законопроекту не передбачений.
Аналогічні зауваження можна висловити до частини третьої статті 24 та частини другої статті 28 законопроекту, в частині внесення зазначених відомостей до паспорта громадянина України та тимчасового посвідчення громадянина України відповідно.


Окремі положення законопроекту потребують приведення у відповідність до норм чинних законодавчих актів України. Так, згідно з частиною першою статті 17 проекту закону оформлення та видача посвідчення громадянина України здійснюватиметься за місцем проживання особи, однак законопроектом не враховано положень частини першої статті 29 Цивільного кодексу України, за якою фізична особа може мати кілька місць проживання.
Відповідно до частини восьмої статті 33 Закону України «Про статус народного депутата України» дипломатичний паспорт народному депутату України видається на строк виконання депутатських повноважень. Законопроект же передбачає, що дипломатичний паспорт України оформляється і видається народним депутатам України в період здійснення ними своїх повноважень тільки на строк виїзду у службове відрядження за кордон (частина четверта статті 31 законопроекту).

У законопроекті згадується такий документ як “довідка про реєстрацію особи як громадянина України” (абзац четвертий частини другої статті 19), в той час як у п.7 частини першої статті 24 та п.8 частини першої статті 25 Закону України “Про громадянство України” цей документ називається  “довідка про реєстрацію особи громадянином України”. 

В законопроекті зустрічається дублювання приписів чинних законів. Наприклад, у частині другій статті 3 проекту закону фактично повністю повторюються приписи частини другої статті 19 Закону України «Про міжнародні договори України» щодо правил застосування міжнародних договорів на території України.

Положення частин третьої та четвертої статті 5, які регулюють питання запису прізвища та власного імені відповідно до національної традиції та звичаїв національної меншини, за своїм змістом повторюють приписи статті 12 Закону України «Про національні меншини в Україні».

Законопроектом пропонується в статті 5 Закону України «Про громадянство України» визначити новий перелік документів, що підтверджують громадянство України, фактично відтворюючи положення статті 1 запропонованого законопроекту, якою визначаються документи, що посвідчують особу та підтверджують громадянство України. Повторення одних і тих же норм у різних законах суперечить правилам законодавчої техніки. 

Деякі положення законопроекту потребують уточнень. Так, згідно з частиною першою статті 16 проекту до посвідчення громадянина України вноситимуться «особливі відмітки з питань реалізації окремих прав», проте із змісту законопроекту незрозуміло, інформація про реалізацію яких саме прав громадян фіксуватиметься у цьому документі.

Законопроект не містить інформації про обов’язковість чи необов’язковість Свідоцтва про належність до громадянства України та з якого віку воно видається. 


У проекті недостатньо чітко визначений порядок видачі документів, що посвідчують особу, при виїзді дітей за кордон та врахування інтересів батьків дитини, особливо у разі, коли вони не перебувають у шлюбі.

Слід  узгодити між собою редакції частини другої статті 16 та частини другої статті 28, оскільки в першому випадку йдеться про можливість внесення до посвідчення громадянина України відомостей про наявність дітей, групу крові, резус-фактор без письмового клопотання, а в другому – на підставі письмового клопотання”.
У частині першій статті 32, яка визначає інформацію, яка повинна міститись у дипломатичному паспорті України, «посаду» логічно було б розмістити відразу за «місцем роботи», а не після «дати закінчення строку дії паспорта».

Редакційного узгодження між собою потребують положення частини першої статті 40 «Інформація, яку містить посвідчення особи моряка» та частини першої статті 44 «Інформація, яку містить посвідчення члена екіпажу». На думку управління, вимоги щодо такої інформація повинні бути однаковими до обох цих документів. 

Потребують уточнення положення проекту закону щодо підстав обміну деяких видів документів, що посвідчують особу та підтверджують громадянство України (ч.3 ст.17, ч.3 ст.21, ч.3 ст.25, ч.3 ст.29), оскільки змінити «дату чи місце народження» особи неможливо. При цьому слід передбачити обмін цих документів у разі зміни не лише імені, а й прізвища особи. 

Використання по тексту законопроекту такого словосполучення: «як правило» (ч.1,3 ст.15, ч.1 ст.17, ч.1 ст.19, ч.2 ст.23) не надають відповідним правовим нормам необхідної юридичної визначеності.
В абзаці третьому частини другої статті 40 законопроекту де передбачено, що посвідчення особи моряка повинно містити такий напис: «Цей документ є посвідченням особи моряка в цілях Конвенції 1958 року про національні посвідчення моряків» відтворена неточна назва цього міжнародного документа. Відповідно це речення необхідно викласти у такій редакції: «Цей документ є посвідченням особи моряка в цілях Конвенції 1958 року про національні посвідчення особи моряків».

На нашу думку, до переліку посадових осіб, яким видається дипломатичний паспорт України, крім Глави Адміністрації Президента України (ч.4 ст.31 проекту), мають віднесені й інші посадові особи, які за своїм правовим статусом є рівними йому (наприклад, Керівник Апарату Верховної Ради України та ін.).

Деякі формулювання законопроекту виглядають недостатньо визначеними у правовому відношенні. Наприклад, зі змісту положень частини другої статті 4 не можна встановити зміст словосполучення: «наводиться також іноземними мовами латинськими літерами відповідно до правил транслітерації». У цьому випадку потрібно уточнити якими саме іноземними мовами наводиться відповідна інформація, тим більше, що з аналізу окремих положень цього законопроекту, можна дійти висновку, що це англійська мова. 

Аналогічні за змістом зауваження відносяться і до положень частини третьої статті 10 законопроекту, що регулюють питання, які виникають при втраті або викраденні документів. 
Певні вади має й структура законопроекту. Враховуючи черговість отримання громадянами певних видів документів, що посвідчують особу та підтверджують громадянство на території України, логічно було б розділ ІІ «Посвідчення громадянина України» поміняти місцями з розділом ІІІ «Свідоцтво про належність до громадянства України».

Законопроект характеризується неналежним рівнем узагальнення нормативного матеріалу. Тому з точки зору вимог законодавчої техніки та з метою зменшення обсягу проекту закону, логічно було б загальні положення щодо порядку оформлення і видачі замість втрачених або викрадених та підстави обміну всіх типів документів, що посвідчують особу та підтверджують громадянство України, викласти у розділі І законопроекту, а не вміщувати у кожному розділі окремі статті, що регулюють за своїм змістом аналогічні питання.

Норма, відповідно до якої «Положення про дипломатичний паспорт України та про службовий паспорт України затверджується Президентом України», за своїм змістом не повною мірою відповідає назві статті 7 «Форма, опис, технічний опис та зразки бланків документів, що посвідчують особу та підтверджують громадянство України»,

Частина третя статті 5 складається з двох речень, які доцільно було б виокремити у дві різні частини, оскільки за своїм змістом вони регулюють різні суспільні відносини і мають ознаки окремих правових норм. Натомість, положення частини другої статті 8 проекту, яка визначає, які саме біометричні дані особи повинні фіксуватися в деяких видах документів, за логікою необхідно було б включити до статті 5 «Інформація, яка наводиться у документах, що посвідчують особу та підтверджують громадянство України» та узгодити її зміст з частиною восьмої цієї статті.

Положення, відповідно до якого вручення посвідчення громадянина України особі, яка отримує його вперше здійснюється, як правило, в урочистій обстановці, слід виокремити в частину четверту статті 15.

Із частини першої статті 3 законопроекту друге речення, в якому зазначається, що «законодавчі та інші нормативно-правові акти із зазначених питань враховують положення стандартів та рекомендацій Міжнародної організації цивільної авіації (IKAO) та Міжнародної організації стандартизації (ISO)», пропонуємо вилучити як зайве.

Слід висловити також редакційні зауваження. Законопроектом пропонується в документах, що посвідчують особу та підтверджують громадянство України, фіксувати відповідний номер, за яким особа ідентифікується з інформацією про неї, що міститься в автоматизованих базах даних (частина шоста статті 5 проекту). На думку управління, необхідності у фіксації в документах цього номеру немає.

Натомість, управління вважає, що закріплення у частині другій статті 15 та частині другій статті 27 як обов’язкового при подачі для оформлення посвідчення громадянина України та тимчасового посвідчення громадянина України «документу, що засвідчує реєстрацію у Державному реєстрі фізичних осіб — платників податків», не враховують положення Податкового кодексу України де застосовується уточнене формулювання цього виду документа такими словами: «крім тих осіб, які через свої релігійні переконання відмовляються від прийняття реєстраційного номера облікової картки платника податків та повідомили про це відповідний орган державної податкової служби». Виходячи з зазначеного зауваження, відповідного редагування потребує частина перша статті 16 та частина перша статті 28 законопроекту, де зазначається, що до цих видів документів вноситься «реєстраційний номер облікової картки платника податків з Державного реєстру фізичних осіб – платників податків».

У частині першій статті 19 законопроекту, в якій зазначено, що за бажанням батьків особи віком до шістнадцяти років або інших законних представників, представників закладів, які виконують функції опікунів чи піклувальників над особою, яка тимчасово перебуває на навчанні чи лікуванні за кордоном, свідоцтво про належність до громадянства України може бути оформлено і видано дипломатичним представництвом або консульською установою України, слова «за бажанням» пропонуємо замінити «за заявою».

Потребує вдосконалення термінологічний апарат законопроекту. Так, відповідно до вимог нормопроектувальної техніки, визначення вживаних у тексті закону термінів надається, як правило, у статті 1. Натомість,  у поданому законопроекті їх визначення вміщені у статті 2, а визначення деяких термінів містяться в інших статтях проекту (наприклад, «біометричні дані особи» (частина друга статті 8). При цьому зміст окремих нових термінів взагалі не розкривається (наприклад, «транскрибований запис» (частина третя статті  5), «машинне зчитування» (частина п’ята статті 5), «машинозчитувальна зона» (частина сьому статті 5), «автоматизовані системи» (частина третя статті 8).

У частині першій статті 10 термін «національними документами» необхідно замінити терміном «державними документами».

Замість термінів «дипломатичний паспорт України» та «службовий паспорт України», які вживаються у відповідних статтях законопроекту, слід вживати терміни «дипломатичний паспорт громадянина України» та «службовий паспорт громадянина України». Натомість, термін «посвідчення члена екіпажу», за аналогією з терміном «посвідчення особи моряка», потрібно уточнити та викласти у такій редакції: «посвідчення особи члена екіпажу».

Звертаємо також увагу на необхідність уніфікованого вживання термінології (наприклад, у частині першій статті 28 законопроекту вживається словосполучення «вносяться такі відомості», а в усіх інших випадках – «вноситься така інформація» (ч.1 ст.16, ч.1 ст.20, ч.1 ст.24 та інші). 

В одних випадках у законопроекті вживається словосполучення “документ, що підтверджує громадянство України”, в других – “документ, що підтверджує належність до громадянства України”; в одному місці - словосполучення “за письмовим клопотанням”, в іншому – “на підставі письмового клопотання” (частина друга статті 28).

У законопроекті зустрічаються терміни (наприклад, “невідкладно повідомити” (частина третя статті 10), “без зволікань здати” (частина четверта цієї ж статті), які не дозволяють чітко встановити строки  виконання цих приписів.

Не позбавлені вад Прикінцеві положення проекту закону, якими передбачається внесення змін до низки законів України. Так, недостатньо обґрунтованою, на думку управління, є пропозиція щодо виключення з Закону України «Про порядок виїзду з України і в’їзду в Україну громадян України» деяких положень щодо тимчасового обмеження права громадянина виїзду за кордон та тимчасового вилучення паспорта (частини друга-п’ята статті 6 Закону). На практиці це може привести до неправомірного використання паспорта громадянами України, яким тимчасово відмовлено у виїзді за кордон відповідно до цього Закону (зокрема, засудженим за вчинення злочину або небезпечним рецидивістам, тощо). 

Виключення із статті 8 цього ж Закону правових норм, які регулюють порядок розв’язання спорів, суперечить статті 55 Конституції України, яка гарантує кожному право на оскарження в суді рішень, дій чи бездіяльності органів державної влади, органів місцевого самоврядування, посадових і службових осіб.

Управління не вбачає необхідності в позбавленні Міністерства закордонних справ України, дипломатичних представництв та консульських установ України повноважень щодо видачі та вилучення тимчасового посвідчення громадянина України (зміни до статті 25 Закону України «Про громадянство України»), адже за своїм змістом цей документ посвідчує особу та підтверджує громадянство України, який видається особам, що досягли шістнадцятирічного віку, проживають на території України, набули громадянство України та взяли зобов’язання припинити іноземне громадянство протягом двох років з дати набуття громадянства України.

Для реалізації положень цього законопроекту необхідно внести низку змін до законів України, де згадується про паспорт громадянина України або інші документи, що посвідчують особу та підтверджують громадянство України (наприклад: Цивільно-процесуальний, Кримінально-виконавчий та Податковий кодекси України; Закони України: «Про державну реєстрацію актів цивільного стану», «Про зайнятість населення», «Про всеукраїнський та місцевий референдуми», «Про статус народного депутата України», «Про нотаріат», «Про вибори Президента України», «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів» та інші). Натомість, прикінцевими положеннями проекту закону пропонується Кабінету Міністрів України підготувати та подати на розгляд Верховної Ради України пропозиції щодо приведення законів України у відповідність із цим Законом, що не узгоджується з частиною восьмою статті 90 Регламенту Верховної Ради України, згідно з якою «якщо для реалізації положень поданого законопроекту після його прийняття необхідні зміни до інших законів, такі зміни мають викладатися в розділі «Перехідні положення» цього законопроекту або в одночасно внесеному його ініціатором окремому законопроекті. До законопроекту додається перелік законів та інших нормативних актів, прийняття або перегляд яких необхідно здійснити для реалізації положень законопроекту в разі його прийняття».
Законопроект потребує усунення технічних недоліків. Так, при внесенні змін до статей 199 та 200 Кодексу України про адміністративні правопорушення у наведеній порівняльній таблиці до нього не враховано всіх викладених у тексті законопроекту змін. Аналогічне зауваження стосується і змін до статті 6 Закону України «Про порядок виїзду з України і в’їзду в Україну громадян України».

Не можна погодитись із запропонованим порядком набрання чинності Законом, проект якого розглядається, – «через місяць з дня його опублікування» (пункт 1 розділу ХІ Прикінцевих положень). Адже реалізація положень проекту потребує комплексного оновлення підзаконної нормативно-правової бази та здійснення низки практичних заходів. У зв’язку із цим, на думку управління, закон повинен вводитись в дію щонайменше через три місяці з дня його опублікування. 

Це також суперечить пункту 4 Пояснювальної записки до законопроекту в якому зазначається, що прийняття Закону потребуватиме додаткових фінансових витрат, а тому передбачається, що проект Закону набере чинності з 01 січня 2013 року.
У зв’язку з цим необхідно зазначити, що дійсно, запровадження нових типів документів, потягне за собою значне навантаження на відповідні державні органи та додаткові фінансові витрати з Державного бюджету України, що і зазначено у Пояснювальній записці до законопроекту. Але розробником проекту закону не надається фінансово-економічне обґрунтування та не визначаються джерела покриття бюджетних витрат, що не узгоджується з вимогами статті 27 Бюджетного кодексу України та частини третьої статті 91 Регламенту Верховної Ради України.

Вважаємо також за необхідне звернути увагу на Пояснювальну записку до законопроекту, в якій зазначається, що він розроблений на виконання пункту 1 Національного плану з виконання Плану дій щодо лібералізації Європейським Союзом візового режиму для України, затвердженого Указом Президента України від 22 квітня 2011 року № 494/2011. У цьому пункті йдеться про врегулювання на рівні закону питань, що пов’язані із запровадженням документів України для виїзду за кордон з електронним носієм біометричної інформації відповідно до стандартів Міжнародної організації цивільної авіації (ІКАО) із забезпеченням на належному рівні захисту персональних даних, тоді як поданим законопроектом окрім відповідних питань, пропонується впровадження на законодавчому рівні документів, що посвідчують особу та підтверджують громадянство України на її території (посвідчення громадянина України, свідоцтво про належність до громадянства України), а також встановлюються вимоги до інформації, яку повинні містити ці документи та порядок їх видачі, обміну та відновлення.

Також викликає зауваження пункт 8 Пояснювальної записки до законопроекту, в якому наголошується, що проект закону не потребує громадського обговорення, що, в свою чергу, не узгоджується з Постановою Кабінету Міністрів України «Про забезпечення участі громадськості у формуванні та реалізації державної політики» від 3 листопада 2010 р. № 996. Зокрема, порядок проведення консультацій з громадськістю з питань формування та реалізації державної політики передбачає, що «в обов’язковому порядку проводяться консультації з громадськістю у формі публічного громадського обговорення щодо: проектів нормативно-правових актів, що мають важливе суспільне значення і стосуються конституційних прав, свобод, інтересів і обов’язків громадян, а також актів, якими передбачається надання пільг чи встановлення обмежень для суб’єктів господарювання та інститутів громадянського суспільства, здійснення повноважень місцевого самоврядування, делегованих органам виконавчої влади відповідними радами» (пункт 12).

Насамкінець, слід зазначити, що на розгляді Верховної Ради України знаходиться законопроект № 8507 від 13.05.2011 року, який має аналогічну назву та предмет регулювання. Тому з метою врахування конструктивних положень кожного із зазначених проектів їх варто було б об’єднати, розробивши на їх основі єдиний законопроект з відповідного питання. 

Керівник Головного управління                                      В.І. Борденюк
Вик.: О.Шуба, В.Грицак
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