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ВИСНОВОК

на проект Закону України 
«Про Єдиний державний демографічний реєстр»

(реєстр.№10492 від 18.05.2012р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий законопроект, яким пропонується врегулювати в рамках єдиного закону питання: 1) створення та функціонування Єдиного державного демографічного реєстру; 2) порядок оформлення, видачі, обміну, продовження строку дії, вилучення, повернення державі, знищення документів, що посвідчують особу, підтверджують її громадянство або спеціальний статус. Крім того, проектом передбачається внесення уточнюючих змін, які в основному пов’язані зі зміною назви документів, більше ніж до тридцяти Законів України. 
За результатами розгляду поданого законопроекту Головне управління вважає за необхідне висловити наступні зауваження та міркування:

І Зауваження загального характеру

1.1. Назва законопроекту не коректно відображає його зміст, що призводить до підміни понять і створює помилкове враження щодо предмету правового регулювання законопроекту.  
1.2. Обґрунтовуючи доцільність прийняття поданого законопроекту, у пояснювальній записці до нього відзначається, що «в країні відсутня єдина система реєстрації населення, що функціонувала б у реальному масштабі часу та забезпечувала надання оперативної інформації щодо населення, яке проживає в Україні, проведення статистичних досліджень, різноманітних переписів населення тощо» (п.1).

У зв’язку з наведеним слід відзначити, що практика створення і функціонування реєстрів обліку фізичних осіб є поширеною у багатьох країнах світу і Управління в цілому не заперечує проти законодавчого врегулювання питання створення і функціонування відповідного реєстру в Україні. 
Разом з тим, аналіз положень Розділу ІІ проекту, які стосуються Єдиного державного демографічного реєстру, свідчить, що попри внесення до Реєстру значного обсягу інформації, єдиним призначенням Реєстру є накопичення інформації про особу з метою видачі відповідних документів. 

Слід відзначити, що в Україні створена і функціонує Державна інформаційна система реєстраційного обліку фізичних осіб та їх документування
 (далі ДІС), яка може бути використана в цілях видачі та обліку документів, передбачених проектом. Про це, зокрема, свідчить припис статті 5 проекту, згідно якого функціонування Реєстру забезпечується із застосуванням засобів ДІС. 

Отже, сумнів викликає доцільність та раціональність створення нового Реєстру за умов, коли він фактично дублюватиме за своїм призначенням ДІС, а його функціонування забезпечуватиметься із застосуванням засобів ДІС.
1.3. Одним із завдань поданого законопроекту у пояснювальній записці до нього визначено «виконання Україною своїх зобов’язань перед європейською спільнотою на шляху до членства в Європейському Союзі, в частині що стосується забезпечення в державі обігу документів з електронним носієм інформації» (п.2). 

У зв’язку з цим слід відзначити, що одним з першочергових завдань Плану дій щодо лібералізації Європейським Союзом візового режиму для України, затвердженого Указом Президента України від 22 квітня 2011 року № 494, 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»
.
Аналіз поданого законопроекту свідчить, що в ньому пропонується видача значної кількості документів, перелік яких, виходячи зі змісту підп. «є» пункту 2 частини 1 статті 12 проекту, не обмежується документами, передбаченими проектом. Зокрема, проектом передбачено видачу на бланках, в які імплантовано безконтактний електронний носій інформації для внесення біометричних даних та іншої інформації про особу, документів, які не використовуються для виїзду закордон (наприклад, паспорт громадянина України, посвідчення водія).

Управління підтримує ідею впровадження європейських стандартів щодо впровадження в обіг документів з електронними носіями інформації, проте вважає, що підхід до вирішення цього питання має бути виваженим і враховувати наступні обставини: 
1) виготовлення документів з безконтактним електронним носієм інформації, які призначені лише для використання на території України, має сенс тільки за умов широкого впровадження та використання пристроїв, які дозволятимуть зчитувати інформацію, що очевидно вимагатиме значних фінансових витрат та часу; 
2) виготовлення документів з безконтактним електронним носієм інформації, очевидно, збільшить їх вартість, а, отже, впровадження значної кількості документів з такими характеристиками призведе до значних витрат громадян на їх оформлення (особливо, якщо врахувати строковий термін дії документів, наприклад, паспорт громадянина України дійсний протягом 10 років).
Крім того, Головне управління вважає за необхідне звернути увагу, що використання електронних носіїв інформації відкриває широкі можливості для внесення значного обсягу інформації в єдиний документ, який виконує кілька функцій, що значно спрощує обтяжливі та витратні для громадян процедури з оформлення кількох документів. До речі, такий підхід нині використовується у зарубіжних країнах, наприклад у Грузії, де до біометричного паспорту вноситься різноманітна інформація про особу.
1.4. Виходячи з обсягу інформації, яка вноситься до Реєстру (ст.6 проекту), Реєстр є базою персональних даних, тому поданий законопроект повинен узгоджуватись з приписами Закону України «Про захист персональних даних» (далі Закон №2297-VI). Проте частина його приписів не відповідає згаданому закону (п.2.1.-2.5.висновку).
ІІ Зауваження до окремих статей проекту

Положення проекту щодо порядку формування і функціонування Реєстру не мають комплексного характеру, характеризуються колізійністю та значною мірою не враховують приписи Закону України «Про захист персональних даних». 
2.1. Проектом визначено, що «інформація в реєстрі зберігається для визначених цим Законом цілей» (частина 3 стаття 6 проекту). Проте у поданому законопроекті чітко не визначено мету створення Реєстру, а також не визначено мету обробки персональних даних, як того вимагає стаття 6 Закону №2297-VI.

2.2. Проектом передбачено внесення до Реєстру значного обсягу персональних даних фізичних осіб. При цьому, обсяг такої інформації чітко не визначений, наприклад, згідно пункту 13 частини 1 статті 6 до Реєстру вноситься інформація з відомчих інформаційних систем.

Оскільки цілі використання інформації проектом чітко не визначені, важко оцінити обґрунтованість внесення до Реєстру обсягу інформації, передбаченої статтею 6 проекту (наприклад, внесення додаткової змінної інформації (пункт 12 частина 1 стаття 6 проекту) про: 1) місце реєстрації; 2) сімейний стан; 3) відмову від прийняття реєстраційного номера облікової картки платника податків; 4) видачу приватизаційних паперів; 5) додаткові біометричні дані (частина 3 статті 13 проекту).
Так само важко оцінити відповідність наведених приписів проекту ст. 6 Закону №2297-VI, відповідно до якої «склад та зміст персональних даних мають бути відповідними та не надмірними стосовно визначеної мети їх обробки».

2.3. Викликає сумнів віднесення всієї інформації, яка внесена до Реєстру, до категорії конфіденційної (частина 4 статті 7 проекту), наприклад, інформації про прізвище особи або її стать.

2.4. Згідно частини 3 статті 3 проекту «вид та обсяг інформації, надання якої необхідне для ведення Реєстру, встановлюється Кабінетом Міністрів України за поданням уповноваженого органу». Одночасно згідно ч.5 ст.6 проекту «забороняється вносити до Реєстру інформацію, не передбачену цим Законом».
Крім того, надання Кабінету Міністрів України права визначати «вид та обсяг» інформації, необхідної для ведення Реєстру, не узгоджується з положенням абз.2 ч.3 ст.6 Закону №2297-VI відповідно до якої, «обсяг персональних даних, які можуть бути включені до бази персональних даних, визначається умовами згоди суб'єкта персональних даних або відповідно до закону».

2.5. У положеннях проекту визначений головний розпорядник реєстру та уповноважений орган (пункти 1 та 2 частини 1 статті 2), тоді як у Законі №2297-VI йдеться про необхідність визначення у разі створення баз персональних даних власника та розпорядника бази персональних даних (статті 2-4). 
2.6.  Не зрозуміло чому відповідно до пункту 3 частини 4 статті Головний розпорядник Реєстру має здійснювати «облік уповноважених суб’єктів», (якими згідно частини 1 статті 2 проекту є міністерства та інші ЦОВВ, а також закордонні дипломатичні установи). 

2.7. Проектом передбачено надання довідки про внесення інформації до Реєстру за письмовим зверненням заявника (ст.11 проекту). Крім того, частиною 3 статті 5 проекту передбачено, що «головний розпорядник Реєстру забезпечує…надання довідок та звітів, заявки на отримання яких надходять захищеними каналами зв’язку від уповноважених суб’єктів». Наведене положення не узгоджується із приписами ст.16 «Порядок доступу до персональних даних» Закону №2297-VI згідно з яким, доступ до персональних даних третім особам (якими відповідно до ст.2 Закону №2297-VI є такі уповноважені суб’єкти, як міністерства та інші ЦОВВ» (пункту 4 частини 1 статті 2 проекту) передбачає подання спеціального запиту.
2.8. З проекту важко однозначно зрозуміти підстави внесенні інформації до Реєстру. Так, відповідно до частини 1 статті 9 внесення інформації до Реєстру здійснюється на підставі: 1) інформації державних органів реєстрації актів цивільного стану; 2) органів, що здійснюють реєстрацію місця проживання (перебування); 3) інформації міністерств або інших центральних органів виконавчої влади. При цьому відповідно до частини 2 статті 9 «внесення до Реєстру передбаченої цим Законом інформації здійснюється у таких випадках: 1) при оформленні документів, якщо на цей час інформація не була внесена до Реєстру або якщо зазначена інформація змінилася; 2) при реєстрації місця проживання (перебування) особи».
2.9. У підпункті «є» пункту 2 частини 1 статті 12 проекту вміщено перелік документів, які посвідчують особу та підтверджують її спеціальний статус. При цьому перелік таких документів є відкритим, адже до нього належать «інші документи, що посвідчують особу та її спеціальний статус, визначені законами України». З огляду на таку невизначеність важко з’ясувати чи відповідає характер інформації, яка вноситься до Реєстру, змісту документів, які в ньому реєструються та видаються на базі даних вміщених у ньому (стаття 6).
2.10. Проектом згадуються додаткові біометричні дані (пункт 5 частина 3 статті 13) та відзначається, що вони можуть вноситись до документів, проте, про які самі відомості йдеться з проекту не зрозуміло.
2.6.6. На наш погляд, розміщення «відцифрованого образу особи» в паспорті громадянина України  та паспорті громадянина України для виїзду за кордон (частина 7 статті 20, частина 7 статті 21) має ставитись у залежність від досягнення ними певного віку. Зокрема, доцільність розміщення у паспортах цифрових зображень обличчя дітей до досягнення ними принаймні 6-річного віку (особливо, немовлят) викликає сумніви. 

2.11. До поданого законопроекту може бути висловлено чимало зауважень техніко-юридичного характеру, а саме:

- у проекті неодноразово використовується термін «заявник», зміст якого не розкривається (наприклад, у частині 1 статті 9, частині 3 статті 3, частині 1 статті 11);
- стаття 8 «Права осіб, персональні дані (інформація про особу), яких внесено до Реєстру», з огляду на зміст статті 2 Закону №2297-VI повинна називатись «Права суб’єктів персональних даних»;
- назва статті 5 «Основні принципи функціонування Реєстру» не відповідає її змісту, адже в ній фактично закріплено повноваження  головного розпорядника Реєстру;
- некоректним є вживання терміну «документи реєстру» для позначення документів, які підтверджують громадянство, особу та її спеціальний статус. Адже ці документи належать фізичним особам, а сам реєстр крім реквізитів документів, виданих особі, здебільшого містить персональні дані фізичних осіб;
- незрозумілим є припис абз.2 частини 2 статті 15 проекту 1) рішення про видачу документа заявникові приймається уповноваженим суб’єктом 2) або виключно на підставі даних, отриманих з бази даних головного розпорядника Реєстру, адже перша та друга частина припису не узгоджуються між собою.

2.12. Законопроектом передбачено внесення змін до кількох десятків законів, проте перелік законів, які потребуватимуть коригування у зв’язку з прийняттям проекту, зокрема зміною назви паспорта, є значно більшим.
Крім того, проектом не передбачається втрата 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», яка нині регламентує частину питань, що є предметом поданого проекту.

2.13.  Відповідно до частини 3 статті 91 Регламенту Верховної Ради України «у разі внесення законопроекту, проекту іншого акта, прийняття якого призведе до зміни показників бюджету (надходжень бюджету та/або витрат бюджету), суб'єкт права законодавчої ініціативи зобов'язаний додати фінансово-економічне обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки)», чого при поданні даного законопроекту зроблено не було.

2.14. Поданий законопроект, всупереч вимогам частини 7 статті 90 Регламенту Верховної Ради України, не містить приписів щодо порядку набрання ним чинності. Крім того, перехідні положення законопроекту не передбачають механізму його реалізації. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні проект доцільно направити для підготовки на повторне перше читання.
Керівник Головного управління                                    В. І. Борденюк
Вик. О.В. Мельник 
� Постанова КМУ від 15.03.2006р. №327 «Про створення Державної інформаційної системи реєстраційного обліку фізичних осіб та їх документування»; Розпорядження КМУ від 17.06.2009р. №711-р «Про схвалення Концепції розвитку Державної інформаційної системи реєстраційного обліку фізичних осіб та їх документування»


� http://zakon.rada.gov.ua/laws/show/494/2011
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