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До реєстр. № 6630 від 22.06.2017 р.

Н.д. України М. Бурбак та ін.

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо ідентифікації особи для оформлення, видачі, обміну, визнання недійсними та знищення документів, що підтверджують громадянство України, посвідчують особу чи її спеціальний статус»
(реєстр. № 6630 від 22.06.2017 р.)
У законопроекті пропонується внести зміни до законів України             «Про Єдиний державний демографічний реєстр та документи, що підтверджують громадянство України, посвідчують особу чи її спеціальний статус», «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо документів, що підтверджують громадянство України, посвідчують особу чи її спеціальний статус, спрямованих на лібералізацію Європейським Союзом візового режиму для України», «Про банки і банківську діяльність», «Про державну реєстрацію актів цивільного стану», «Про Державний реєстр виборців», «Про інформацію», «Про збір та облік єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування» з метою удосконалення механізму ідентифікації особи, верифікації особи та встановлення особи при оформленні біометричних документів, нормативного закріплення повноважень Державної міграційної служби України в частині отримання інформації про особу з наявних державних та єдиних реєстрів, інших інформаційних баз, що перебувають у власності держави або підприємствах, установах (банківських установах) та організаціях (п. 2 Пояснювальної записки).
За результатами розгляду законопроекту Головне науково-експертне управління вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження та пропозиції.
1. Закон України «Про Єдиний державний демографічний реєстр та документи, що підтверджують громадянство України, посвідчують особу чи її спеціальний статус» (далі – Закон) визначив правові та організаційні засади створення та функціонування Єдиного державного демографічного реєстру та видачі документів, що посвідчують особу, підтверджують громадянство України чи спеціальний статус особи, а також права та обов'язки осіб, на ім'я яких видані такі документи. Єдиний державний демографічний реєстр ведеться з метою ідентифікації особи для оформлення, видачі, обміну, пересилання, вилучення, повернення державі, визнання недійсними та знищення передбачених цим Законом документів (абз. 3 ч. 1 ст. 4).

Закон визначає, що «ідентифікація особи - встановлення особи шляхом порівняння наданих даних (параметрів), у тому числі біометричних, з наявною інформацією про особу в реєстрах, картотеках, базах даних тощо»;  «верифікація - порівняння даних (параметрів), у тому числі біометричних, для встановлення тотожності особи документам або інформації з Реєстру для підтвердження їх ідентичності» (пп. 6, 10 ч. 1 ст. 3).

Повноваження щодо реалізації Закону, зокрема стосовно встановлення порядку ведення Реєстру та взаємодії між уповноваженими суб’єктами, порядку здійснення ідентифікації та верифікації віднесено до повноважень вищого органу виконавчої влади відповідно до чч. 3, 4 ст. 4 Закону. 

У проекті Закону в новому абз. 3 ч. 1 ст. 10 Закону пропонується врегулювати суспільні відносини у разі відсутності інформації стосовно особи в наявних базах даних та картотеках заяв, або яку не можливо ідентифікувати, верифікувати та встановити, що такі особи «подають оригінали (у разі їх відсутності - копії) документів, що посвідчують особу та підтверджують громадянство України та інші документи, в тому числі з фотокарткою (приписне свідоцтво, військовий квиток, посвідчення водія, пенсійне посвідчення тощо). Перевірка інформації про особу та подані нею документи, здійснюється за даними наявних державних та єдиних реєстрів, інших інформаційних баз, що перебувають у власності держави або підприємствах, установах (банківських установах) та організаціях, у тому числі з отриманням фотозображення обличчя особи». 

Разом з тим, на думку управління, зазначені положення, з урахуванням вищевказаних повноважень Кабінету Міністрів України у сфері реалізації Закону, можуть бути значною мірою вирішені на підзаконному рівні на підставі чч. 3, 4 ст. 4 Закону.  

Крім того, викликає зауваження надмірна деталізація на рівні закону переліку документів, які можуть подаватися особами, стосовно яких відсутня інформація в наявних базах даних для їх ідентифікації, яка притаманна нормативно-правовим актам підзаконного характеру. Внесення відповідних норм до закону як нормативно-правового акту, що повинен регулювати найважливіші суспільні відносини, певною мірою порушує усталені правила законодавчої техніки. При цьому, використання виразу на кшталт «та інші документи, в тому числі…» не відповідає принципу правової визначеності, розширює дискреційні повноваження відповідних суб’єктів владних повноважень та ускладнюватиме подальше правозастосування.

Невідповідність цьому принципу містяться також у нових положеннях статей 21 та 22 Закону, відповідно до яких «у разі проведення процедури встановлення особи строк оформлення (у тому числі замість втраченого або викраденого) та обміну паспорта громадянина України продовжується, про що повідомляється особі». З огляду на конституційний принцип верховенства права (у частині забезпечення правової визначеності, ясності і недвозначності норм, як складових цього принципу), відповідний строк продовження оформлення документів має бути встановлений у законі.
2. У законопроекті пропонується збільшити граничний строк проведення процедури встановлення особи у разі неможливості її ідентифікації з двох до шести місяців (зміни до абз. 2 ч. 1 ст. 10 Закону). На думку Головного управління, таке значне збільшення вказаного строку є недостатньо обґрунтованим, не відповідає принципу оперативності та своєчасності надання адміністративних послуг (ст. 4 Закону України «Про адміністративні послуги») та може привести до затягування процесу оформлення та видачі відповідних документів. 
3. Положення законопроекту, відповідно до яких не потрібно отримувати згоду від особи на отримання та обробку її персональних даних для цілей ідентифікації особи, верифікації та встановлення особи для оформлення, видачі, обміну, визнання недійсними та знищення документів, що підтверджують громадянство України, посвідчують особу чи її спеціальний статус (новий абз. 5 ч. 1 ст. 10 Закону та абз. 4 ч. 2 ст. 11 Закону України «Про інформацію»), на нашу думку, є дискусійними.  Зазначені новели потребують врахування положень ч. 6 ст. 6 Закону України «Про захист персональних даних», відповідно до якої «не допускається обробка даних про фізичну особу, які є конфіденційною інформацією, без її згоди, крім випадків, визначених законом, і лише в інтересах національної безпеки, економічного добробуту та прав людини», та рішення Конституційного Суду України від 20 січня 2012 р. по справі № 1-9/2012, відповідно до якого збирання, зберігання, використання та поширення державою, органами місцевого самоврядування, юридичними або фізичними особами конфіденційної інформації про особу без її згоди є втручанням в її особисте та сімейне життя, яке допускається винятково у визначених законом випадках і лише в інтересах національної безпеки, економічного добробуту та прав людини.
4. Зайвим виглядає новий абз. 4 ч. 1 ст. 10 Закону щодо зобов’язання державних органів, органів місцевого самоврядування, підприємства, установи (банківські установи) та організації надавати достовірну інформацію про особу, в строк встановлений розпорядником Реєстру у запиті, адже зазначені повноваження врегульовані в чинному абз. 3 ч. 1 ст. 10 Закону. Крім того, сумнівним є використання словосполучення «достовірна інформація», адже зазначені суб’єкти не можуть надавати в межах закону будь-яку іншу інформацію, крім достовірної. 

5. Ст. 11 Закону України «Про державну реєстрацію актів цивільного стану» пропонується доповнити новою ч. 7, якою передбачається, що розпорядник Єдиного державного демографічного реєстру для цілей ідентифікації особи, верифікації та встановлення особи для оформлення, видачі, обміну, визнання недійсними та знищення документів, що підтверджують громадянство України, посвідчують особу чи її спеціальний статус, може мати доступ до Державного реєстру актів цивільного стану громадян. Разом з тим, забезпечення відповідною інформацією в достатньому об’ємі можливе у результаті інформаційної взаємодії між реєстрами. Наприклад, як це передбачено в ст. 31-1 Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень», відповідно до якої реєстраційні дії на підставі рішень судів проводяться виключно на підставі рішень, отриманих у результаті інформаційної взаємодії Державного реєстру речових прав на нерухоме майно та Єдиного державного реєстру судових рішень.

У зв’язку з цим, на нашу думку, з метою уніфікації взаємодії між реєстрами та обміну даними між державними органами більш доцільним було б передбачити інформаційну взаємодію між Єдиним державним демографічним реєстром та Державним реєстром актів цивільного стану. Зокрема, визначити, що адміністратор Державного реєстру актів цивільного стану у режимі реального часу забезпечує передачу відомостей до Єдиного державного демографічного реєстру.
6. У доповненні ч.1 ст. 62 Закону України «Про банки і банківську діяльність» новим п. 11 пропонується, що інформація, яка містить банківську таємницю, розкривається банками «розпоряднику Єдиного державного демографічного реєстру на його письмовий запит з метою проведення ідентифікації особи, верифікації та встановлення особи для оформлення, видачі, обміну, визнання недійсними та знищення документів, що підтверджують громадянство України, посвідчують особу чи її спеціальний статус, надається інформація щодо документів, що підтверджують громадянство України, посвідчують особу чи її спеціальний статус, реєстраційного номеру облікової картки платника податків, які подала фізична особа для обслуговування в банківській установі, а також наявні копії документів, що містять фотозображення обличчя фізичної особи, та фотозображення обличчя фізичної особи (у разі наявності)». Водночас, така пропозиція не відповідає вимогам ч.1 ст. 60 Закону України «Про банки і банківську діяльність», згідно з якою банківською таємницею є «інформація щодо діяльності та фінансового стану клієнта, яка стала відомою банку у процесі обслуговування клієнта та взаємовідносин з ним чи третім особам при наданні послуг банку». Також слід зауважити, що вичерпний перелік інформації, яка відноситься до банківської таємниці наведено у ч. 2 ст. 60 зазначеного Закону.

7. Шляхом внесення змін до ст. 17 Закону України «Про збір та облік єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування» пропонується надати розпоряднику Єдиного державного демографічного реєстру доступ до Державного реєстру загальнообов’язкового державного соціального страхування (далі – Державний реєстр), інформація з якого має надаватися на запит центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сферах міграції (імміграції та еміграції) з метою здійснення ідентифікації особи, верифікації особи та встановлення особи під час оформлення, видачі, обміну, визнання недійсними та знищення документів, що підтверджують громадянство України, посвідчують особу чи її спеціальний статус.

Підтримуючи в цілому зазначену вище пропозицію, водночас вважаємо за доцільне зазначити про таке.

Насамперед звертаємо увагу на те, що у ч. 1 ст. 17 Закону України «Про збір та облік єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страхування» міститься виключний перелік потреб, для реалізації яких використовується інформація з Державного реєстру. У зв’язку з цим, пропонуємо внести до цієї частини відповідні зміни, а саме, доповнити норму положенням, згідно з яким інформація з Державного реєстру використовується для здійснення ідентифікації особи, верифікації особи та встановлення особи під час оформлення, видачі, обміну, визнання недійсними та знищення документів, що підтверджують громадянство України, посвідчують особу чи її спеціальний статус.

8. Проект Закону потребує усунення технічних недоліків. 
8.1. Частина 1 ст. 10 Закону України «Про Єдиний державний демографічний реєстр та документи, що підтверджують громадянство України, посвідчують особу чи її спеціальний статус» після абзацу другого доповнюється трьома новими абзацами. Враховуючи це, абзаци третій-сьомий будуть вважатися відповідно абзацами шостим-десятим, а не четвертим-восьмим, як це пропонується в законопроекті.

8.2. Частину 12 ст. 22 Закону пропонується доповнити положенням, відповідно до яких «у разі проведення процедури встановлення особи строк оформлення (у тому числі замість втраченого або викраденого) та обміну паспорта громадянина України продовжується, про що повідомляється особі». Натомість відповідна стаття присвячена паспорту громадянина України для виїзду за кордон. Тому у запропонованих змінах, мова мала б йти саме про цей документ, а не про паспорт громадянина України.
8.3. Згідно з правилами законодавчої техніки у законі про внесення змін до інших законів, нормативно-правові акти, до яких вносяться зміни, мають розташовуватися у хронологічному порядку їх прийняття. У зв’язку з цим, у п. 1 розділу І проекту мають бути розташовані зміни до Закону України «Про банки і банківську діяльність», у п. 2 – зміни до Закону України «Про державну реєстрацію актів цивільного стану» і т. п. 
Насамкінець зазначимо, що на розгляді Верховної Ради України знаходиться законопроект реєстр. № 6630-1 від 06.07.2017 р., який має аналогічний предмет регулювання. У зв’язку з цим, у процесі подальшої роботи над цими законопроектами їх варто об’єднати, взявши за основу проект Закону реєстр. № 6630 з урахуванням висловлених до них зауважень.
Заступник керівника
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