До № 8507 від 21.10.2011 р.

Президент України

 

В И С Н О В О К

на Пропозиції Президента України до Закону України

“Про документи, що посвідчують особу та підтверджують громадянство України”

(До реєстр. № 8507 від 13.05.11 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло Пропозиції Президента України до Закону України «Про документи, що посвідчують особу та підтверджують громадянство України» (далі - Закон) і вважає за необхідне висловити таке. 

1. У  Пропозиціях до згаданого Закону Президент України зауважує, що Закон не може бути підписаний, оскільки несе ризики порушень конституційних прав громадян та гарантій цих прав, загальновизнаних прав особи, засадничих підвалин існування демократичної правової держави, якою є Україна; порушує взяті Україною міжнародні зобов'язання, є кроком назад на шляху впровадження європейських та міжнародних стандартів у сфері захисту прав людини, виконання Плану дій щодо лібералізації Європейським Союзом візового режиму для України; не забезпечує безпеку громадян; призведе до невиправданого суттєвого збільшення бюджетних витрат, негативно позначиться на бюджеті кожної сім'ї; низка пропонованих Законом новацій не відповідає нагальним потребам сьогодення, є необґрунтованою та неприйнятною. 

На думку Головного управління, зазначені зауваження, докладно аргументовані у Пропозиціях Президента України. Так, заслуговує на увагу позиція глави держави про те, що Законом запроваджується збирання, зберігання інформації про особу без її згоди на це. Законом, зокрема, передбачено створення Державної інформаційної системи реєстраційного обліку фізичних осіб та їх документування (ДІС), до якої вноситиметься значний обсяг інформації про особу, в тому числі додаткові біометричні дані, вичерпний обсяг яких визначатиметься рішенням Кабінету Міністрів України; внесення до документів, що підтверджують громадянство України, посвідчують особу чи її спеціальній статус (паспортної картки, паспорта громадянина для виїзду за кордон, тимчасового посвідчення громадянина України, соціального посвідчення, посвідчення особи без громадянства для виїзду за кордон), додаткової змінної інформації, що включає додаткові біометричні дані, вичерпний обсяг яких Законом знову ж таки не встановлено; вміщення практично у всіх документах, що підтверджують громадянство України, посвідчують особу чи її спеціальній статус і пов'язані з життєдіяльністю людини у всіх сферах, безконтактного електронного носія інформації. При цьому лише в одному випадку - у статті 20 для соціального посвідчення Законом визначено, яка саме інформація записується на такий носій (персональна інформація про пред'явника документа, в тому числі біометричні дані). Що саме записуватиметься на безконтактних електронних носіях в інших документах Закон не визначає.

За цих обставин, йдеться у Пропозиціях, запроваджується збирання, зберігання інформації про особу, допускається можливість її поширення без згоди на підставі підзаконного акту, а не закону, як того вимагає Конституція України.

На думку Президента України, наведені положення можуть призвести до порушення Україною загальновизнаних міжнародних стандартів у сфері прав людини, визначених Конвенцією про захист прав людини і основоположних свобод. Зокрема, згідно статті 8 цієї Конвенції кожен має право на повагу до свого приватного і сімейного життя, органи державної влади не можуть втручатись у здійснення цього права, за винятком випадків, коли втручання здійснюється згідно із законом і є необхідним у демократичному суспільстві в інтересах національної та громадської безпеки чи економічного добробуту країни, для запобігання заворушенням чи злочинам, для захисту здоров'я чи моралі або для захисту прав і свобод інших осіб.

Обґрунтовані зауваження Президента України викликала й неврегульованість Законом низки ключових питань, зокрема, щодо визначення вичерпного переліку інформації про особу, що зберігатиметься в ДІС, а також підстав доступу до зазначеної інформації; переліку державних органів, фізичних та юридичних осіб, що можуть бути авторизованими користувачами, їх прав та обов'язків, порядку внесення інформації про особу, мети, форми, порядку і підстав одержання такої інформації та встановлення відповідних обмежень для доступу з метою унеможливлення безконтрольного витоку інформації про особу; строку зберігання інформації про особу (відповідно до положень статті 5 Конвенції про захист осіб у зв'язку з автоматизованою обробкою персональних даних персональні дані, що піддаються автоматизованій обробці, повинні зберігатися для визначених і законних цілей у формі, яка дозволяє ідентифікацію суб'єктів даних не довше, ніж це необхідно для досягнення мети, з якою такі дані зберігаються); гарантій забезпечення конфіденційності та унеможливлення доступу сторонніх осіб до персональних даних, що містяться в інформаційній системі; процедури знищення персональних даних та особливостей доступу фізичних осіб до інформації про себе (для належного відображення встановленого частиною третьою статті 32 Конституції України права кожного громадянина ознайомлюватися в органах державної влади, органах місцевого самоврядування, установах і організаціях з відомостями про себе, які не є державною або іншою захищеною законом таємницею); чіткої структури інформаційної системи та питань взаємодії її з іншими автоматизованими базами даних. Зазначений недолік, як вважає Президент України, зводить нанівець можливість вирішення Законом всіх порушених у ньому питань. 

Слід погодитися з думкою глави держави, що створення єдиного державного реєстру фізичних осіб, потребує прийняття окремого закону, в якому необхідно визначити засади  створення такого реєстру, встановити систему гарантій щодо захисту приватного життя, вичерпний перелік інформації, яка повинна міститися в реєстрі, права і обов'язки людини і громадянина тощо. 

2. У пункті 2 Пропозицій Президентом України слушно наголошується, що  Закон містить багато положень, які дозволяють їх довільне тлумачення, що не може забезпечити однакове їх застосування, не виключає необмеженості трактування цих норм у правозастосовній практиці і неминуче призведе до порушення прав і свобод громадян. Так, за статтею 9 Закону, зазначає глава держави, до документів осіб, які в установленому порядку визнані недієздатними, відцифрований підпис не вноситься, а осіб, які не досягли чотирнадцятирічного віку, та осіб з фізичними вадами – вноситься за їх бажанням. Однак установлення таких особливостей для всіх категорій осіб з фізичними вадами, в тому числі тих, які в змозі поставити підпис власноруч, навряд чи є обґрунтованим. Крім цього, нечіткість формулювань зазначених положень Закону може призвести до різного тлумачення поняття «фізичні вади» та критеріїв їх визначення, що, у свою чергу, може спричинити неоднакове, вибіркове застосування Закону в аналогічних ситуаціях і, як наслідок, порушення охоронюваних прав та законних інтересів фізичних осіб.
Відповідно до пунктів 1 та 2 частини першої статті 7 Закону головним розпорядником Державної інформаційної системи реєстраційного обліку фізичних осіб та їх документування (ДІС) є «центральний орган виконавчої влади з питань реалізації державної політики у сферах міграції (імміграції та еміграції), у тому числі протидії нелегальній (незаконній) міграції, громадянства, реєстрації фізичних осіб, біженців та інших визначених законодавством категорій мігрантів», а уповноваженим органом - «центральний орган виконавчої влади з питань реалізації державної політики у сфері захисту прав і свобод людини та громадянина, власності, інтересів суспільства і держави, а також з питань реалізації державної політики у сферах міграції (імміграції та еміграції), у тому числі протидії нелегальній (незаконній) міграції, громадянства, реєстрації фізичних осіб, біженців та інших визначених законодавством категорій мігрантів». Зі змісту наведених положень, як справедливо зазначає Президент України,  випливає, що один і той самий центральний орган виконавчої влади буде і головним розпорядником ДІС, і уповноваженим органом. Водночас за іншими положеннями Закону завдання головного розпорядника ДІС та уповноваженого органу є різними, а отже, йдеться і про різні органи. 
Між тим, Президентом України згідно Конституції України (п. 15 ч. 1 ст. 106) та Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» визначено, що: центральним органом виконавчої влади, утвореним лише для реалізації державної політики у сферах міграції (імміграції та еміграції), у тому числі протидії нелегальній (незаконній) міграції, громадянства, реєстрації фізичних осіб, біженців та інших визначених законодавством категорій мігрантів, є Державна міграційна служба України, її діяльність спрямовується і координується Кабінетом Міністрів України через Міністра внутрішніх справ України (Указ Президента України від 9 грудня 2010 року № 1085 "Про оптимізацію системи центральних органів виконавчої влади", Положення про Державну міграційну службу України, затверджене Указом Президента України від 6 квітня 2011 року № 405); головним органом у системі центральних органів виконавчої влади у формуванні та реалізації державної політики у сфері захисту прав і свобод людини та громадянина, власності, інтересів суспільства і держави від злочинних посягань, боротьби зі злочинністю, розкриття та розслідування злочинів, охорони громадського порядку, забезпечення громадської безпеки, безпеки дорожнього руху, а також з питань саме формування (а не реалізації) державної політики у сферах міграції (імміграції та еміграції), зокрема протидії нелегальній (незаконній) міграції, громадянства, реєстрації фізичних осіб, біженців та інших визначених законодавством категорій мігрантів, є Міністерство внутрішніх справ України (Положення про Міністерство внутрішніх справ України, затверджене Указом Президента України від 6.04. 2011 року № 383).
Обґрунтованою є позиція Президента України з приводу того, що в Законі неоднозначно визначені засади функціонування Державної інформаційної системи реєстраційного обліку фізичних осіб та їх документування (ДІС). Зокрема, згідно статті 35 Закону функціонування ДІС забезпечується головним розпорядником ДІС через уповноважений орган, через нього ж головний розпорядник ДІС виконуватиме свої функції і завдання. Іншими словами (якщо головним розпорядником ДІС є Державна міграційна служба України, а уповноваженим органом - Міністерство  внутрішніх справ України), Законом установлюється, що функціонування ДІС забезпечуватиметься Державною міграційною службою України через Міністерство внутрішніх справ України; ця Служба, діяльність якої спрямовується і координується Міністром внутрішніх справ України, забезпечуватиме виконання покладених на неї функцій і завдань через назване Міністерство. На думку управління, слід погодитися з главою держави, що така модель не відповідає засадам побудови системи центральних органів виконавчої влади, а на практиці може призвести до довільного тлумачення органами виконавчої влади обсягу і змісту своїх повноважень, що може негативно позначитися на забезпеченні реалізації прав громадян.
У пункті 2 пропозицій висловлено низку зауважень до положень Закону, які стосуються порядку оформлення, видачі та обміну документів. Зокрема, Президентом України висловлені зауваження до змісту статті 11 Закону («Оформлення, видача, обмін, продовження строку дії, надання, пересилання, вилучення, повернення державі, знищення документів»). З положень цієї статті випливає, що для оформлення і отримання документів, що посвідчують особу та встановлюють громадянство України, особа спочатку має подати особисту заяву, а потім відповідні документи (абз. 3, абз. 4, абз. 5 ч. 1 ст. 11). При цьому окремої процедури розгляду зазначеної заяви, прийняття за результатами її розгляду окремого рішення Закон не передбачає. Тож, очевидним є те, що у цьому випадку подання заяви та інших необхідних для оформлення зазначених вище документів здійснюватиметься одночасно, хоча з викладеної в Законі норми випливає інше. Частина четверта цієї ж статті Закону визначає результати оформлення документів таким чином: «документи надсилаються уповноваженому суб'єкту чи його територіальному підрозділу або заявникові на підставі його письмової заяви у порядку, встановленому законодавством України». Беручи до уваги, що йдеться про найважливіші документи у житті кожної особи, така альтернативність у визначенні їх одержувачів вбачається неприпустимою. 

Стаття 11 Закону, яка мала б визначити загальні питання оформлення, видачі, обміну, переоформлення, продовження строку дії документів, що посвідчують особу та підтверджують громадянство України, їх вилучення, повернення державі тощо, відносить вирішення цих питань до сфери відання Кабінету Міністрів України, регулюючи лише частково, із застосуванням бланкетних норм, другорядні питання оформлення і видачі документів та  пов'язані із цим обов'язки фізичних осіб.

Усе це може спричинити порушення конституційних принципів верховенства права, рівності і справедливості, з яких випливає вимога визначеності, ясності і недвозначності правових норм. Інший підхід не може забезпечити однакове застосування норм, не виключає необмеженості трактування у правозастосовній практиці і неминуче призводить до сваволі (Рішення Конституційного Суду України від 22 вересня 2005 року № 5-рп/2005). На наш погляд, позиція Президента України щодо зазначеного вище питання в цілому є слушною.

3. Доцільно взяти до уваги Пропозиції Президента України, висловлені у пункті 3 документу, що розглядається. Зокрема, Глава держави справедливо підкреслює, що Законом суттєво скорочено строк дії посвідчення біженця та проїзного документа біженця для виїзду за кордон. Нещодавно прийнятим на виконання Плану дій щодо лібералізації Європейським Союзом візового режиму для України Законом України «Про біженців та осіб, які потребують додаткового або тимчасового захисту» встановлено, що посвідчення біженця чи посвідчення особи, яка потребує додаткового захисту, видається строком на п'ять років (ст. 10), тоді як Закон скорочує цей строк до шести місяців (ст. 28, ст. 29, підп. 34 п. 2 розд. ІV «Прикінцеві положення»), що обмежує можливість виїзду біженців за кордон та їх право на свободу пересування через запровадження дискримінаційних норм, які ставлять у скрутне становище біженців в Україні. Крім цього, ця новація щодо продовження строку дії цих документів суперечить рекомендації Управління Верховного Комісара ООН у справах біженців щодо необхідності запобігання виникненню бюрократичних перешкод та прийняттю неефективних адміністративних рішень щодо біженців та не відповідає стандартам, ухваленим Міжнародною організацією цивільної авіації (ІСАО), яка рекомендує запроваджувати термін дії міжнародних проїзних документів від п’яти до десяти років. Таким чином, прийнятий Закон у зазначеній вище частині порушує міжнародні стандарти у сфері захисту прав біженців і є неприйнятним. 

4. Заслуговують на увагу зауваження, висловлені в пункті 4 Пропозицій президента України.  Президент України справедливо зазначає, що Законом не визначені джерела фінансування передбачених ним заходів, зокрема, запровадження та забезпечення функціонування Державної інформаційної системи реєстраційного обліку фізичних осіб та їх документування, відомчих автоматизованих систем обліку документів, заходів із забезпечення безпеки персональних даних, які вносяться та зберігаються в названих інформаційних системах, закупівлі бланків документів, що посвідчують особу і підтверджують громадянство України, спеціальний статус особи, безконтактних електронних носіїв інформації, надання адміністративних послуг з оформлення, видачі або заміни документів тощо) потребуватиме суттєвих додаткових витрат із Державного бюджету України. Крім цього, відсутність визначених джерел покриття додаткових бюджетних витрат створює ризик розбалансування Державного бюджету України. 

Так само достатньо обґрунтованим вбачається зауваження Президента України, про те, що більшість документів, видаватимуться на платній основі.   Таким чином, можливість користування громадянами правами на одержання певних прав, соціальних гарантій ставиться у пряму залежність від попередньої оплати виготовлення одного або декількох високовартісних машинозчитувальних документів. За таких обставин Закон обмежує права громадян, зокрема, на соціальний захист, що є порушенням конституційного припису щодо недопущення звуження змісту і обсягу існуючих прав при прийнятті нових законів (ч. 3 ст. 22 Конституції України). 

5. Зауваження Президента України викликали положення Закону, які детально регулюють питання оформлення та видачі дипломатичного та службового паспортів України (ст. 14 і ст. 15). Щодо цього Глава держави справедливо наголошує, що дипломатичний та службовий паспорти України є документами, що посвідчують особу громадянина України, який забезпечує підтримання офіційних зносин з іншими державами, представництво України у міжнародних організаціях та спеціальних місіях, здійснення зовнішньополітичної діяльності держави. Конституційний Суд України у своєму Рішенні від 15 січня 2009 року № 2-рп/2009 дійшов висновку, що «Верховна Рада України, Президент України та Кабінет Міністрів України мають окремі конституційні повноваження у сфері зовнішньополітичної діяльності, але лише Президент України як глава держави наділений повноваженням здійснювати керівництво цією діяльністю. Положення Конституції України, у яких встановлено зазначені повноваження Президента України та інших суб'єктів зовнішньополітичної діяльності держави, є нормами прямої дії (частина третя статті 8). Це означає, що глава держави не тільки здійснює загальне спрямування зовнішньополітичного курсу держави згідно з визначеними Верховною Радою України засадами зовнішньої політики України, але й застосовує відповідні засоби впливу на діяльність суб'єктів зовнішньополітичної діяльності з метою забезпечення національних інтересів і безпеки України». За таких обставин ключова роль у врегулюванні зазначених вище питань згідно з Конституцією України належить Президентові України.  
6. Цілком обґрунтованою вбачається позиція Президента України, висловлена у пунктах 6.2, 6.3 цього документу, стосовно неузгодженості окремих положень Закону з нормами Закону України «Про дипломатичну службу» та Закону України «Про зайнятість населення». Так, статтею 14 Закону встановлюється перелік громадян, які можуть бути документовані дипломатичними паспортами України. При цьому передбачається, що дипломатичний паспорт України оформляється і видається, зокрема, дипломатичним працівникам на строк їх виїзду у службове відрядження за кордон. Між тим, це нововведення не узгоджується з Законом України «Про дипломатичну службу», згідно якому проходження дипломатичної служби передбачає направлення дипломатичних працівників на роботу до закордонних дипломатичних установ України у довготермінове відрядження (розділ ІV). Слід погодитися з Президентом України, що зазначений недолік може призвести до виникнення суттєвих ускладнень у документуванні дипломатичними паспортами України глав дипломатичних представництв України в іноземних державах, інших дипломатичних працівників. 

Так само обґрунтованим є зауваження глави держави, щодо змісту статті 30 Закону, що регулює питання пов’язані з оформленням, видачею іноземному громадянину або особі без громадянства дозволу на працевлаштування в Україні. Положеннями цієї статті, зокрема, передбачається, що дозвіл на працевлаштування видається іноземцю або особі без громадянства, які мають намір займатися в Україні трудовою діяльністю, у порядку та спосіб, передбачені законодавством України про працю. Утім, розробниками цієї норми упущено, що згідно Закону України «Про зайнятість населення» роботодавці мають право на використання праці іноземців та осіб без громадянства на умовах трудового договору лише за наявності виданого роботодавцю державною службою зайнятості дозволу на використання праці іноземців та осіб без громадянства, якщо інше не передбачено міжнародними договорами України, згода на обов'язковість яких надана Верховною Радою України. 

Такого роду положення, як справедливо йдеться у Пропозиціях, свідчать, що Закон, який надійшов на підпис, не забезпечує комплексного одноманітного врегулювання порушених питань, а відтак створює можливість застосування до одних і тих самих відносин, залежно від їх суб'єктивного складу, різних норм, що спотворюватиме конституційний принцип рівності громадян перед законом.
7. Доцільно погодитись із зауваженнями Президента України, що низка положень Закону є неприйнятними, необґрунтованими. Зокрема, у статті 1 Закону визначаються терміни, що не вживаються у його тексті або визначення яких не виправдано. Це стосується таких термінів, як “безпека інформації” (термін вживається один раз у назві статті 37 Закону), «зона візуальної перевірки» (вживається один раз в абзаці 6 ч. 1 ст. 39 Закону та у змінах до Закону Української Радянської Соціалістичної Республіки “Про мови в Українській РСР”), «зона документа» (термін у Законі не вживається), «машинозчитувальна зона» (вживається лише у змінах до Закону Української Радянської Соціалістичної Республіки "Про мови в Українській РСР»). Разом із тим терміни «відомчі автоматизовані системи обліку документів", «відцифрований образ особи», «лівий форзац», «правий форзац», «сторінка даних», «ідентифікація особи», «ім'я» використовуються в Законі у загальновживаних значеннях, а тому не потребують дефініцій. Також безпідставними є законодавче регулювання технічного опису документів, що посвідчують особу та підтверджують громадянство України, визначення у Законі (ст. 9, ст. 10) технології виготовлення їх бланків, з огляду на те, що законами регулюються найбільш важливі суспільні відносини. Натомість ті відносини, які мали б бути предметом виключно законодавчого регулювання, Законом урегульовано частково або опосередковано, що суперечить пункту 1 частини першої статті 92 Конституції України, відповідно до якого права і свободи людини і громадянина, гарантії цих прав і свобод, основні обов'язки громадянина визначаються виключно законами України. Як зазначено у Рішенні Конституційного Суду України від 1 квітня 2008 року № 4-рп/2008 у справі про Регламент Верховної Ради України, перелік питань, що мають регулюватися виключно законами України, передбачений у частині першій статті 92 Основного Закону України, має імперативний характер, а це означає, що всі рішення щодо них повинні прийматися у формі закону. 
Так, Закон не передбачає вирішення питань про вид та обсяг інформації, яка записується на безконтактний електронний носій інформації, порядок зчитування, зняття такої інформації. Між тим урегулювання цих питань безпосередньо пов'язано з правом людини на захист приватного життя від незаконного втручання та його гарантіями, а отже, мало б регулюватися Законом. 
Відповідно до статті 13 Закону у паспорті громадянина України для виїзду за кордон за письмовим клопотанням заявника, а щодо осіб, які не досягли шістнадцятирічного віку, – їх батьків (усиновлювачів), опікунів, піклувальників або інших законних представників може бути зазначена також додаткова змінна інформація: відомості про місце реєстрації; про сімейний стан; про відмову від прийняття реєстраційного номера облікової картки платника податків; про видачу приватизаційних паперів (частина третя статті 9). Проте включення такої інформації до проїзного документа громадянина України не відповідає меті його оформлення і видачі, а відтак навряд чи є доцільним.
8. Погоджуючись в цілому з Пропозиціями Президента України, управління разом з тим вважає, що в основу деяких із них була покладена низка дискусійних положень, які викликають певні зауваження. 

8. 1. Не можуть бути повною мірою підтримані зауваження до статті 11 Закону, сформульовані в абзаці чотирнадцятому пункту 2 Пропозицій. 

По-перше, питання, вирішення яких віднесено цією статтею до відання Кабінету Міністрів України, в переважній своїй більшості не належать до предмету законодавчого регулювання (порядок оформлення, видачі, обміну, продовження строку дії документів, їх пересилання, порядок і строки повідомлення про втрату або викрадення документів, порядок знищення вилучених документів тощо). 

По-друге, відповідно до частини першої статті 11 Закону оформлення, видача, обмін, переоформлення документів тощо відбуваються у порядку та у спосіб, встановлені урядом, «якщо інше не передбачено цим Законом». Водночас, у статтях 12 – 30 Закону встановлюються загальні засади оформлення, видачі, переоформлення кожного з передбачених Законом документів. Зокрема, як правило, визначається перелік осіб, які мають право на отримання відповідного документу або зобов’язані його отримати, суб’єкт (суб’єкти), які видають цей документ (в тому числі, замість втраченого або викраденого), строки видачі документа у звичайному порядку та за наявності окремо визначених особливих обставин, інформація, яка вноситься до документа тощо.

8. 2. Сформульовані у пункті 4.1 Пропозицій зауваження Президента України стосовно того, що реалізація положень повернутого для відхилення Закону призведе до суттєвого збільшення витрат Державного бюджету України в цілому є слушними. Проект Закону 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).  

Разом з тим, вважаємо необґрунтованими зауваження щодо відсутності у Законі «норм щодо джерел фінансування заходів, пов’язаних із виконанням його положень» (зокрема, щодо джерел фінансування для запровадження та забезпечення функціонування ДІС, відомчих автоматизованих систем обліку документів, заходів із забезпечення безпеки персональних даних, які вносяться та зберігаються в названих інформаційних системах, закупівлі бланків документів, що посвідчують особу і підтверджують громадянство України, спеціальний статус особи, безконтактних електронних носіїв інформації, надання адміністративних послуг з оформлення, видачі або заміни документів тощо). Визначення джерел покриття додаткових витрат Держаного бюджету України об’єктивно виходить за межі предмету правового регулювання повернутого для відхилення Закону. Відповідні питання згідно з вимогами частини другої статті 95 Конституції України мають вирішуватись виключно в межах закону про Державний бюджет України.  

8.3. У п.5.1 Пропозицій Президента України зазначається, що Верховна Рада України перевищила свої повноваження у ч. 2, 4-10, 12 ст.11, ч. ч. 5 і 6 ст. 12, ч.5 і ч. 15 ст. 13 тощо, де передбачила існування територіальних органів центрального органу виконавчої влади. З цього приводу необхідно зазначити, що вказані положення Закону, що розглядається, передбачають альтернативну можливість вирішення тих чи інших питань як на центральному, так і на місцевому рівнях виконавчої влади, але вони абсолютно не виконують установчої функції, при здійсненні якої, як відомо, вирішується питання про необхідність існування певного органу, визначається його місце у системі органів державної влади, персоніфікуються головні завдання (функції) та повноваження. 
8.4. На думку управління, не можна також повною мірою погодитись із сформульованими у пункті 5.2 Пропозицій зауваженнями. На думку глави держави, вирішивши у повернутому для відхилення Законі питання оформлення та видачі дипломатичного та службового паспортів України, Верховна Рада України втрутилась у сферу конституційних повноважень Президента України в частині здійснення ним керівництва зовнішньополітичною діяльністю. На підтвердження зазначених міркувань Президент України посилається на правову позицію Конституційного Суду України, сформульовану у пункті 3.1 мотивувальної частини рішення від 15 січня 2009 року № 2-рп/2009, відповідно до якої за своїми конституційними повноваженнями «глава держави не тільки здійснює загальне спрямування зовнішньополітичного курсу держави згідно з визначеними Верховною Радою України засадами зовнішньої політики України, а й застосовує відповідні засоби впливу на діяльність суб’єктів зовнішньополітичної діяльності з метою забезпечення національних інтересів і безпеки України». 

Однак, на наш погляд, оформлення та видача дипломатичних і службових паспортів України об’єктивно не може вважатись засобом впливу на діяльність суб’єктів зовнішньополітичної діяльності з метою забезпечення національних інтересів і безпеки України, а віднесення цього питання до складової функції керівництва зовнішньополітичною діяльністю також не є безспірним. Натомість можна вважати, що відповідне питання 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 вказаного питання актами уряду  виглядає цілком обґрунтованим. При цьому, не повинна також остаточно відкидатись можливість загального регулювання законом окремих найбільш важливих питань оформлення та видачі дипломатичних і службових паспортів України.

8.5. У пункті 6 Пропозицій зазначається, що Закон не узгоджується із законодавчими актами, що є базовими в регулюванні тих чи інших відносин, спричиняє ризик порушення конституційних гарантій рівності громадян перед законом. У Пропозиціях Президента України, зокрема, йдеться, що «статтею 11 Закону мінімальний вік особи, яка особисто може звернутися за оформленням і видачею документа, обмежено 16 роками (частина перша). Таке обмеження не узгоджується з Цивільним кодексом України, який допускає надання повної цивільної дієздатності фізичній особі, яка не досягла повноліття, у разі реєстрації шлюбу (стаття 34). А право на шлюб за Сімейним кодексом України може бути надано за рішенням суду особі, яка досягла чотирнадцяти років, якщо буде встановлено, що це відповідає її інтересам (стаття 23). Крім того, за Цивільним кодексом України фізична особа, яка досягла чотирнадцяти років, вільно обирає собі місце проживання (стаття 29). Досягнення ж особою 16-річного віку за Цивільним кодексом України є умовою лише для вільного самостійного виїзду за межі України (стаття 313)». 

На думку управління, з цим зауваженням Президента України не можна цілком погодитися, оскільки у положенні частини 1 статті 11 Закону, на яке в тексті Пропозицій робиться посилання, йдеться про те, що оформлення, видача, обмін, переоформлення, продовження строку дії документів (у тому числі для осіб, які не досягли шістнадцятирічного віку, осіб з фізичними вадами, недієздатних та обмежено дієздатних осіб), їх пересилання, вилучення, повернення державі та знищення здійснюється в порядку та у спосіб, встановлені Кабінетом Міністрів України, якщо інше не передбачено цим Законом.
8.6. Викладені у пункті 2 зауваження до статей 7, 9, 11 Закону, а також зауваження, сформульовані у пунктах 3, 5–7 Пропозицій Президента України, не є концептуальними і в принципі могли б бути враховані шляхом усунення недоліків, на які звертається увага. 

Незважаючи на висловлені сумніви щодо окремих Пропозицій Президента України, Головне управління в цілому вважає, що переважна більшість зауважень глави держави є слушними, а його позиція щодо відхилення вищезазначеного Закону юридично і соціально-економічно  обґрунтованою. 

Насамкінець,  слід зазначити, що більшість зауважень, що містяться у Пропозиціях Президента України до цього Закону, Головне управління висловлювало на стадії розгляду законопроекту, проте вони не були враховані. 

Керівник Головного управління                                  В. І. Борденюк 

Вик.: О.Шуба, К.Вербицький, 

К. Чайковський, В.Грицак, 
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