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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про документи України, що посвідчують особу, дають право на в'їзд в Україну та виїзд з України»
(реєстр. № 10381 від 23.04.2012р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий законопроект який визначає «види документів України, що посвідчують особу, дають право на в’їзд в Україну та виїзд з України, перелік інформації, яка вноситься у них, обов’язки осіб, на ім’я яких видані такі документи, та врегульовує питання щодо їх оформлення, видачі, обміну, повернення, вилучення, знищення, визнання недійсними» (преамбула проекту). Крім того, у проекті передбачається внесення змін до Кримінально-процесуального Кодексу України, Кодексу законів про працю України, Кодексу України про адміністративні правопорушення, Закону України «Про міліцію», Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»», Закону України «Про місцеві державні адміністрації», Кримінального Кодексу України, Цивільного процесуального кодексу України, Закону України «Про громадянство України» та передбачено втрату чинності Постанови Верховної Ради України від 26 червня 1992 року № 2503-XII «Про затвердження положень про паспорт громадянина України, про свідоцтво про народження та про паспорт громадянина для виїзду закордон» (ст. 22 проекту).

Головне управління за результатами аналіз поданого проекту закону дійшло висновку, що він майже повністю повторює положення законопроекту «Про документи України, що посвідчують особу, підтверджують громадянство України, дають право на виїзд з України та в'їзд в Україну» (реєстр. № 10036-1 від 20.02.2012 р.), щодо змісту якого управління вже висловлювало свої зауваження (висновок № 16/3-247/10036-1 від 13.03.2012 р.). Відмінність між проектами полягає в тому, що із назви та преамбули поданого проекту вилучено посилання на документи, що «підтверджують громадянство України». Крім того, по всьому тексту проекту замість складної конструкції «документи України, що посвідчують особу, підтверджують громадянство України, дають право на виїзд з України та в’їзд в Україну», яка вживалася у попередньому проекті, використовується узагальнений термін «документи України». Попри зміну назви та преамбули, предмет регулювання проекту не змінився, адже його приписи спрямовані на регулювання питань, пов’язаних із документами, що підтверджують громадянство України. Зокрема, зазначене підтверджується статтею 4, в якій міститься перелік документів України, що охоплює всі види документів: «документи, що посвідчують особу, підтверджують громадянство України, дають право на в’їзд в Україну та виїзд з України».
З огляду на зазначене, при підготовці даного висновку управління змушене повторити свої раніше висловлені зауваження.
Зауваження загального характеру

1. Згідно з пояснювальною запискою поданий законопроект розроблено на виконання Національного плану з виконання Плану дій щодо лібералізації Європейським Союзом візового режиму для України (далі – План дій), затвердженого Указом Президента України від 22 квітня 2011 року № 494. Однією із цілей згаданого плану є «прийняття законодавчих актів щодо запровадження документів України для виїзду за кордон з електронним носієм біометричної інформації … із забезпеченням на належному рівні захисту персональних даних». При цьому для досягнення зазначеної мети Планом дій передбачено внесення до парламенту проекту Закону про документи, що посвідчують особу та підтверджують громадянство (пункт 1).

У зв’язку з наведеним вважаємо за необхідне зазначити наступне:

1.1. Основна мета плану дій в сфері забезпечення безпеки документів – запровадження документів України для виїзду закордон з електронним носієм біометричної інформації, на наш погляд, може бути досягнута і без прийняття окремого спеціального закону. Адже на даний час порядок оформлення документів для зарубіжних поїздок регулюється Законом України «Про порядок виїзду з України і в'їзду в Україну громадян України», до якого можуть бути внесені відповідні зміни, що відповідає потребам систематизації законодавства шляхом його консолідації. 
1.2. Аналіз проекту (стаття 7 та ін.) свідчить, що ним не передбачається будь-яких спеціальних механізмів, які б «забезпечили на належному рівні захист персональних даних», хоча саме така мета була поставлена у п. 1 Плану дій, на які посилається ініціатор проекту. Замість цього проектом передбачено, що «режим доступу до інформації, яку містять документи України,  визначається законами України» (частина 7 статті 5).

Основною новацією проекту є внесення до низки документів додаткової біометричної інформації про відбитки вказівних пальців рук осіб (ч.2 ст.5). При цьому, відповідно до проекту «порядок внесення інформації на безконтактний електронний носій, в машинозчитувальну зону та її відтворення, зчитування встановлюється Кабінетом Міністрів України» (ч.2 ст.5). Проте проектом не регламентується та не передбачається регламентація за допомогою підзаконних актів порядку зняття біометричної інформації (відбитків пальців). 

2. У пояснювальній записці до законопроекту відзначається, що нині окремі питання документів, які посвідчують особу та підтверджують громадянство, регламентуються низкою підзаконних нормативно-правових актів (біля десяти), а поданий законопроект дозволить систематизувати національне законодавство у цій сфері суспільних відносин (п. 3 пояснювальної записки). 

На жаль, аналіз положень поданого законопроекту дозволяє дійти висновку, що він не може претендувати на те, щоб стати базовим актом у згаданій сфері та зменшити обсяг підзаконного нормативно-правового регулювання відповідних питань. Адже поданий проект містить чимало прогалин і залишає поза увагою досить важливі для правового регулювання питання (наприклад: строку дії посвідчення громадянина (ст.11); підстав та процедури продовження строку дії документів; не має відповіді на питання з якого віку може видаватись паспорт громадянина (ст.10); підстав відмови для видачі документів тощо). 

Крім того, проектом передбачено прийняття численних підзаконних актів, зокрема це передбачено частиною 5 статті 4, частиною 6 статті 8, частиною 1 та частиною 7 статті 9, частиною 2 статті 12, частиною 2 статті 13, частиною 3 статті 15, частиною 4 статті 17, що навряд чи призведе до систематизації національного законодавства у цій сфері.

3. У проекті пропонується змінити усталені назви документів, що підтверджують громадянство і дають право на в’їзд та виїзд з території України громадян України, а саме: замість паспорту громадянина України, (який нині підтверджує громадянство України на території України) пропонується запровадити документ під назвою «посвідчення громадянина України»; замість паспорта громадянина України для виїзду за кордон і проїзного документа дитини пропонується запровадити «паспорт громадянина України».

Доцільність та необхідність зміни назв згаданих документів не обґрунтовується у пояснювальній записці, проте такі новації здатні призвести до значних складнощів та плутанини у правозастосуванні. 

По-перше, проектом передбачається, що «видані до набрання чинності цим Законом документи України, що посвідчують особу, підтверджують громадянство України, дають право на виїзд з України та в’їзд в Україну є дійсними протягом строків, визначених нормативно-правовими актами, відповідно до яких вони були видані, та не підлягають обов’язковому обміну» (п.2 ст.22). 

З огляду на те, що паспорт громадянина України нині має необмежений термін дії, на практиці тривалий час будуть використовуватись документи з однією назвою «паспорт громадянина України», але різним функціональним призначенням. По-друге, слід враховувати, що величезна кількість нормативно-правових актів, зокрема Законів України, оперує терміном «паспорт громадянина України» саме у нинішньому його розумінні, як документу, що підтверджує особу і громадянство України на території України. Отже, у разі зміни функціонального призначення паспорту громадянина України необхідно внести зміни до значного масиву законодавства. Наприклад, поданий законопроект створює численні колізії з нормами Закону України «Про порядок виїзду з України і в'їзду в Україну громадян України», до якого не передбачається внесення жодних змін. Крім того, у зв’язку з прийняттям проекту потребують коригування положення таких Законів України як: «Про державну реєстрацію актів цивільного стану», «Про зайнятість населення», «Про нотаріат», «Про вибори Президента України», «Про вибори народних депутатів України», «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів».

Можливі складнощі та плутанина у разі функціонування різних за призначенням документів з однією назвою – паспорт громадянина, без внесення відповідних змін до законодавства можуть бути яскраво проілюстровані на прикладі виборчого законодавства. Наприклад, проектом не пропонується внесення змін до Закону України «Про вибори народних депутатів України», проте чимало норм цього закону передбачають подання паспортних даних (для кандидатів у депутати тощо) та пред’явлення паспорту для підтвердження громадянства (під час голосування). Так згідно з частинами 3 та 4 ст. 2 цього Закону, документом, який підтверджує особу та громадянство України й є підставою для отримання виборчого бюлетеня на звичайних та спеціальних виборчих дільницях є паспорт громадянина України, а паспорт громадянина України для виїзду за кордон може використовуватись на закордонних виборчих дільницях (ч.6 ст.20). Тож, якщо відповідні зміни до виборчого закону внесено не буде, то громадяни, які матимуть посвідчення громадянина України взагалі не зможуть проголосувати на виборах, а паспорт громадянина України виданий на підставі поданого проекту (який призначений для підтвердження громадянства поза межами України) може бути використаний для голосування на звичайній виборчій дільниці, але не може бути підставою для отримання виборчого бюлетеню на закордонній виборчій дільниці.
Натомість поданим законопроектом передбачається внесення змін лише до кількох законів та пропонується доручити Кабінету Міністрів України «підготувати та подати на розгляд Верховної Ради України пропозиції щодо приведення законів України у відповідність з цим законом» (підп.2 п.4 ст.22 проекту). Така пропозиція свідчить про відсутність системного підходу до врегулювання питань, які є предметом поданого законопроекту. Адже створюється враження, що підготовка даного законопроекту здійснювалась без повного вивчення потреб у заходах, які необхідно реалізувати для імплементації поданого законопроекту у систему національного законодавства.

З огляду на наведене вбачаємо нераціональною відмову від усталених назв документів, що підтверджують особу та громадянство України.

4. Аналіз переліку документів, що підтверджують громадянство України (стаття 4 проекту), дозволяє зробити висновок, що проектом не передбачається існування жодного документу який підтверджує громадянство осіб до 16 років на території України. Адже відповідно до ч.2 ст. 11 посвідчення громадянина видається особам, які досягли 16 років. Разом з тим, згідно з ст. 1 Закону України «Про громадянство України» належність особи віком до 16 років до громадянства України підтверджується свідоцтвом про належність до громадянства України. Проте у поданому проекті, який має стати базовим, зазначений документ не віднесено до переліку документів, що підтверджують громадянство.

5. У пункті 6 статті 22 проекту передбачено втрату чинності Постанови Верховної Ради України від 26 червня 1992 року № 2503-XII «Про затвердження положень про паспорт громадянина України, про свідоцтво про народження та про паспорт громадянина для виїзду закордон». 

Згадана постанова, серед іншого, врегульовує питання видачі свідоцтва про народження, яке «є документом, що підтверджує факт реєстрації народження дитини» та «підтверджує громадянство України особи віком до 16 років на підставі запису про громадянство її батьків».
 

Разом з тим, існування такого документу, як свідоцтво про народження, передбачено іншими актами законодавства, наприклад ст. 134 Сімейного Кодексу України. Крім того, відповідно до ч. 1 ст. 13 Закону України «Про державну реєстрацію актів цивільного стану» проводиться обов’язкова державна реєстрація народження фізичної особи та її походження, а відповідно до ст. 18 згаданого Закону «про факт державної реєстрації акта цивільного стану органами державної реєстрації актів цивільного стану видається відповідне свідоцтво». Отже, у зв’язку із втратою чинності вищезгаданої постанови є необхідність врегулювання окремих питань, пов’язаних із видачею свідоцтва про народження в інших нормативних актах. Адже сама назва цього документу, зміст відомостей, що вносяться до нього визначається саме на підставі згаданої постанови. 
6. Проектом передбачено, що «цей закон набирає чинності через два місяці з дня його опублікування» (п.1 ст.22 проекту). При цьому незрозумілим, на наш погляд, є механізм реалізації поданого законопроекту. Зокрема з його перехідних положень не можна однозначно дати відповідь на питання, коли ж саме запроваджуються передбачені ним документи? Передбачена підп. 1 п.4 ст.22 загальна вказівка Кабінету Міністрів України «забезпечити здійснення заходів із запровадження документів, що посвідчують особу…» є надто загальною.

Крім того, невдалою є конструкція  припису вміщеного у підпункті 2 пункту 4 статті 22, яка покладає на Кабінет Міністрів України обов’язок вчинити низку дій спрямованих на реалізацію цього закону «у двомісячний строк після прийняття цього Закону». Адже прийняття закону передує його публікації та набранню чинності, тому не зрозуміло на яких юридичних підставах уряд має вчиняти дії на реалізацію закону, що не набрав чинності.

7. У пояснювальній записці до законопроекту (п.4) відзначається, що «прийняття Закону не потребуватиме додаткових фінансових витрат», що очевидно не відповідає дійсності. Наприклад, впровадження біометричних ідентифікаторів вимагатиме технічного переоснащення відповідних органів, які видаватимуть документи тощо. Проте він був внесений без належного фінансово-економічного обґрунтування (пропозицій щодо скорочення витрат Державного бюджету та/або джерел додаткових надходжень Державного бюджету для досягнення його збалансованості), що є порушенням вимог частини першої статті 27 Бюджетного кодексу України та частини третьої статті 91 Регламенту Верховної Ради України (затвердженого Законом України від 10 лютого 2010 року № 1861-VI).  

Зауваження до окремих положень проекту

8. Частина 3, статті 10 передбачає, що «паспорт громадянина України видається особам, які не досягли шістнадцятирічного віку». При цьому, жодної вказівки на те, з якого віку може видаватись паспорт проект не містить, що дозволяє припустити, що паспорт громадянина може видаватись дитині будь-якого віку. У зв’язку з цим постає питання щодо доцільності внесення до такого документу відцифрованого образу особи (ч.1 ст.5 проекту) малолітньої дитини.

9. Зі змісту ст. 11 «Посвідчення громадянина України» складається враження, що громадянин України не обов’язково повинен звертатись за оформленням посвідчення громадянина України, а «має право» на таке звернення. Крім того, з проекту не можна з’ясувати на який термін видається цей документ.

10. Згідно з ч.1 ст.2 проекту «законодавство про документи України, складається з Конституції України…». Посилання на Конституцію України є зайвим, оскільки у ній не згадуються такі документи.

11. У ч.2 ст.3 передбачено, що «інформація вноситься у документи України, крім посвідчення громадянина України та тимчасового посвідчення громадянина України, латинськими літерами…». При цьому в інших положеннях проекту не зазначається якими літерами вносяться відомості до документів відносно яких зроблено виняток у наведеній нормі.

12. Частина 5 статті 5 передбачає, що «вносити до документів України, не передбачену цим або іншими законами України інформацію забороняється». У зв’язку з цим постає питання: Чи може вноситись, наприклад, у посвідчення громадянина, інформація про його реєстрацію, сімейний стан тощо? Адже за чинним законодавством можливість внесення таких відміток до паспорту громадянина передбачена. У зв’язку з чим вважаємо за доцільне визначитись щодо цього питання на рівні цього закону. 

13. Частиною 5 статті 7 проекту встановлено, що «органам, що здійснюють оформлення, видачу, обмін, вилучення, знищення та визнання недійсними документів України … заборонено вимагати будь-яку інформацію, не передбачену актами законодавства України». Наведений припис є надто загальним і не зовсім зрозумілим, зокрема з нього залишається лише здогадуватись від кого і у зв’язку з чим заборонено вимагати інформацію.

14. Відповідно до частини 6 статті 16 «посвідчення особи на повернення в Україну оформляється та видається в день подання особою відповідної заяви». Встановлений наведеним приписом строк видачі документу видається нереальним з огляду на те, що для ідентифікації особи, яка є обов’язковою для видачі згаданого документу, потрібен певний час.

15. Згідно ч.2 статті 13 проекту «правила оформлення, видачі, обміну, повернення, вилучення, знищення, визнання недійсним службового паспорта України визначаються Президентом України». Аналогічний припис щодо дипломатичного паспорту вміщено у частині 2 статті 12.

У зв’язку з наведеним слід відзначити, що хоча Президент України здійснює загальне спрямування зовнішньополітичного курсу держави, застосовує відповідні засоби впливу на діяльність суб’єктів зовнішньополітичної діяльності з метою забезпечення національних інтересів і безпеки України, віднесення до його компетенції вищезгаданих повноважень, які визначені виключно Конституцією України, не є безспірним. 

Адже вирішення згаданих питань за своєю природою належить до питань забезпечення здійснення зовнішньої політики, вирішення яких відповідно до пункту 1 частини першої статті 116 Конституції України віднесено до виключної компетенції Кабінету Міністрів України. У цьому зв’язку вирішення вказаних питань актами уряду виглядає більш обґрунтованим. 

16. Проектом пропонується нова редакція пункту 1 статті 5 Закону України «Про громадянство України», тоді як насправді йдеться про нову редакцію пункту 1 частини 1 статті 5.

У зв’язку з прийняттям поданого законопроекту потребують коригування й інші приписи Закону України «Про громадянство України». Зокрема перелік документів, вміщений до ст.5 цього Закону та перелік документів, що підтверджують громадянство, вміщений до ст.4 проекту істотно відрізняються. 

У п.7 та п. 8 ч.1 ст.24, п.2 ч.1 ст.5 Закону України «Про громадянство України» йдеться про такий документ як свідоцтво про належність до громадянства України. Проте поданим законопроектом його існування не передбачено.

17. Поданий законопроект не позбавлений недоліків техніко-юридичного характеру, зокрема:

17.1. Проект містить чимало аналогічних приписів, які піддаються уніфікації, наприклад: 1) приписи частини 2 статті 13, частини 2 статті 12, частини 6 статті 14, частини 6 статті 15, частини 3 статті 18, ч.3 статті 19, частини 3 статті 20 (щодо строку дії документів); приписи частини 5 статті 11, частини 6 статті 10 (щодо строку оформлення документів) та ін.

Приписи вміщені у частині 2, 4, 5 статті 7 піддаються узагальненню в межах однієї норми.

17.2. Приписи вміщені до частини 7 статті 10, частини 6 статті 11, частини 3 статті 12, частини 4 статті 20, частини 8 статті 16,  частини 4 статті 18 стосуються опису документів, тому необхідність їх вміщення до тексту закону є сумнівною.

17.3. У ряді положень проекту йдеться про визнання документів недійсними (ч.1, ч. 6 ст.9 тощо). Проте перелік підстав для визнання документів недійсними не має систематизованого вигляду і може бути з’ясований лише шляхом аналізу різних приписів проекту. Тому вважаємо більш виправданим систематизовано викласти перелік таких підстав в межах окремого припису. Аналогічне міркування стосується і переліку підстав для видачі документів.

17.4. Згідно з ч.7 ст.14 проекту «посвідчення особи моряка містить напис державною та англійською мовами… текст: «Цей документ є посвідченням особи моряка в цілях Конвенції 1958 року про національні посвідчення моряків». Разом з тим, згадана Конвенція була переглянута у 2003р., і згідно з приписом статті 18 посвідчення особи моряка обов’язково містить назву держави і наступну примітку: «Настоящий документ является удостоверением личности моряка для целей Конвенции (пересмотренной) 2003 года об удостоверениях личности моряков Международной организации труда. Настоящий документ имеет самостоятельный характер и не является паспортом» (процитовано мовою офіційного перекладу)
. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні проект доцільно повернути на доопрацювання суб’єкту права законодавчої ініціативи.
Керівник Головного управління                                    В. І. Борденюк
Вик. О.В. Мельник,


       І.Й. Снігур
� � HYPERLINK "http://zakon.rada.gov.ua/laws/show/494/2011" ��http://zakon.rada.gov.ua/laws/show/494/2011�. 


� Див.: пункт 1 та пункт 2 Положення про свідоцтво про народження. Затверджено Постановою Верховної Ради України від 26 червня 1992 року N 2503-XII. 


� Див.: Конвенция (пересмотренная) об удостоверениях личности моряков N 185  від 19.06.2003р. // � HYPERLINK "http://zakon.rada.gov.ua/laws/show/993_397/page2" ��http://zakon.rada.gov.ua/laws/show/993_397/page2�. 
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