    До реєстр. № 10492

   (друге читання)

Зауваження 

до проекту Закону України 

«Про Єдиний державний демографічний реєстр 

та документи, які підтверджують громадянство України, посвідчують особу чи її спеціальний статус» 

 (реєстраційний № 10492)

У Головному юридичному управлінні розглянуто проект Закону України «Про Єдиний державний демографічний реєстр та документи, які підтверджують громадянство України, посвідчують особу чи її спеціальний статус», підготовлений Комітетом з питань прав людини, національних меншин і міжнаціональних відносин для розгляду Верховною Радою України у другому читанні.

Поділяючи в цілому зауваження Головного науково-експертного управління до цього проекту, висловлені у висновку від 18 травня 2012 року, вважаємо за доцільне звернути увагу на таке.

6 вересня 2012 року Верховною Радою України прийнято з урахуванням пропозицій Президента України Закон України «Про адміністративні послуги». Статтею 9 прийнятого Закону «Порядок надання адміністративних послуг», зокрема визначено, що перелік та вимоги до документів, необхідних для отримання адміністративної послуги, визначаються законом. Забороняється вимагати від суб’єкта звернення документи або інформацію для надання адміністративної послуги, не передбачені законом. 

Натомість статтею 16 проекту «Оформлення, видача, обмін, продовження строку дії, надання, пересилання, вилучення, повернення державі, знищення документів» пропонується встановити, що оформлення, видача, обмін, переоформлення, продовження строку дії документів відбуваються у порядку, визначеному законодавством України, якщо інше не передбачено цим Законом. Зазначене положення, на нашу думку, мало б враховувати як правову позицію Верховної Ради України, так і Президента України щодо спрощення процедур адміністрування.

Так само Законом України «Про адміністративні послуги» (стаття 11) встановлено, що плата за надання адміністративної послуги (адміністративний збір) зараховується до державного або відповідного місцевого бюджету. Суб’єкт надання адміністративних послуг не може надавати інші платні послуги, не передбачені законом про перелік адміністративних послуг, та плату (адміністративний збір) за їх надання. Натомість у проекті змінами до Бюджетного кодексу України пропонується дозволити суб’єктам надання адміністративних послуг надавати інші платні послуги та відносити плату за надання адміністративних послуг до власних надходжень бюджетних установ.

 Поданим проектом для збирання, зберігання інформації про особу передбачено створення Єдиного державного демографічного реєстру як електронної інформаційно-телекомунікаційної системи. Однак Законом України «Про захист персональних даних» та відповідно до міжнародно-правових актів, що регулюють відносини у сфері їх захисту, встановлюються вимоги до обробки і захисту даних саме як інформації, що не ототожнюється з «даними реєстру», «реєстром», «базами даних реєстру» у розумінні проекту. Така «заміна» понять допускає можливість довільного тлумачення положень проекту (наприклад, статті 10) про порядок та мову його ведення, взаємодію з ВІС (відомчими інформаційними системами) і може призвести до порушення Україною загальновизнаних міжнародних стандартів у сфері прав людини, визначених Конвенцією про захист прав людини і основоположних свобод, зокрема її статті 8.

До пункту 2 частини першої статті 2 проекту необхідно зауважити, що зафіксувавши назви окремих міністерств та інших центральних органів виконавчої влади, Конституція України тим самим передбачила їх існування і певну стабільність. Як зазначено у Рішенні Конституційного Суду України (справа про повноваження Президента України реорганізувати центральні органи виконавчої влади) від 28 січня 2003 року № 2-рп/2003 «при здійсненні повноважень щодо реорганізації міністерства та інших центральних органів виконавчої влади Президент України за поданням Прем’єр-міністра України, діючи в межах коштів на утримання органів виконавчої влади, може реорганізувати передбачені Конституцією України міністерства та інші центральні органи виконавчої влади, не змінюючи назви цих органів та їх основного цільового призначення, що випливає з їх назви». Таким чином, назву уповноваженого органу необхідно було викладати в проекті не змінюючи зазначеної в Конституції України назви міністерства. 

Відповідно до частини другої статті 2 проекту «функції та повноваження уповноважених суб’єктів визначається цим Законом та іншими законодавчими актами України», проте таке положення не враховує приписи статей 19 та 120 Конституції України.
Частини четверта, п’ята, шоста статті 14 проекту встановлюють вимогу щодо технологій, за якими повинні бути виготовлені документи, що, на нашу думку, не є предметом регулювання закону і водночас створює підґрунтя для встановлення безпідставних переваг певним суб’єктам господарювання, що не відповідає статті 41 Конституції України.

Частина перша статті 20 проекту в частині «справляння державного мита в порядку та розмірах, визначених законодавством» не враховує приписів статті 92 Конституції України.
До статті 27 проекту необхідно зазначити таке.
Посвідчення особи на повернення в Україну (документ, що відповідно до статті 13 проекту «посвідчує особу та підтверджує громадянство України») визначається як такий, що може застосовуватись:

або відповідно до встановленого прийнятим Законом функціонального призначення – посвідчувати особу та підтверджувати громадянство України, відтак, надаватися: 

1) громадянину України під час перебування за межами України для в’їзду в Україну у разі втрати документів, що дають право на виїзд з України та в’їзд в Україну, а також посвідчують особу під час перебування за її межами;

2) громадянину України у разі його депортації;

або видаватися окремим категоріям іноземців та осіб без громадянства у випадку втрати ними під час перебування за кордоном виданих в Україні документів, що посвідчують особу та дають право на виїзд з України і в’їзд в Україну.

Разом з тим, необхідно зауважити, що законодавчими актами України передбачено наявність:

посвідчення особи на повернення як документа, що видається іноземцю або особі без громадянства у випадках, передбачених міжнародними договорами України про реадмісію (стаття 1 Закону України «Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства») відповідно до визначених Кабінетом Міністрів України правил (стаття 18 цього Закону);

посвідчення особи на повернення в Україну як документа, що підтверджує громадянство України (стаття 5 Закону України «Про громадянство України»).

Таким чином, закладається внутрішня неузгодженість між положеннями статей 13 та 27 законопроекту, а також колізія між зазначеними нормами та положеннями законів України «Про громадянство» і «Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства» (серед іншого, посвідчення особи на повернення не є документом для в’їзду в Україну у значенні статті 15 Закону України «Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства»).

До статті 29 проекту необхідно зауважити, що центральному органу 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 цим проектом надаються невластиві цьому органу функції щодо оформлення та видачі посвідчення водія. Разом з тим, невиправдана централізація здійснення таких функцій унеможливить її виконання на практиці. 

Поняття «посвідка на постійне проживання» і «посвідка на тимчасове проживання» (статті 31, 32 проекту) мають різні за змістом цільові призначення всупереч визначеному новою редакцією Закону України «Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства» часовому (тимчасове або постійне проживання) критерію розмежування цих документів, що мають одночасно і посвідчувати особу, і підтверджувати право на проживання в Україні.

Крім того, як посвідка на тимчасове проживання, так і посвідка на постійне проживання видаються на один рік, не зважаючи на закладену новою редакцією Закону України «Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства» ідеологію відмежування тимчасового перебування від постійного – залежно від передбачених законних підстав.

Відповідно до частини першої статті 33 проекту права та виконання обов’язків біженців передбачаються цим Законом та іншими законами України. У зв’язку з тим, що права та обов’язки біженців визначено Законом України «Про біженців та осіб, які потребують додаткового або тимчасового захисту», а не поданим проектом, то слова «передбачених цим Законом та іншими законами України» необхідно замінити словами «передбачених законом». 
До частини першої статті 35 проекту слід зазначити, що встановлення картки мігранта як документа, що оформлюється іноземному громадянину або особі без громадянства з метою створення та управління національною системою ідентифікації мігрантів, не відповідає:

вимогам статей 26 та 24 Конституції України, оскільки у зв’язку з належністю особи до категорії «іноземець» або «особа без громадянства» встановлюються додаткові, не пов’язані з посвідченням такого статусу та відповідних прав і обов’язків, фінансові зобов’язання; 

понятійному апарату законів України «Про біженців та осіб, які потребують додаткового або тимчасового захисту», «Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства» та «Про імміграцію», а також визначеним цими законодавчими актами документам, наявність яких у іноземця чи особи без громадянства обумовлюється особливостями їх правового статусу.

Всупереч частині третій статті 27 Бюджетного кодексу України, за якою закони України або їх окремі положення, які впливають на показники бюджету (зменшують надходження бюджету та/або збільшують витрати бюджету) і приймаються після 15 липня року, що передує плановому, вводяться в дію не раніше початку бюджетного періоду, що настає за плановим, пункт 1 Прикінцевих положень проекту передбачає набрання чинності цим Законом з дня, наступного за днем опублікування. До того ж згідно з пунктом 3 розділу ІV Прикінцевих положень проекту Кабінет Міністрів України протягом 1 місяця має забезпечити прийняття нових та приведення у відповідність з цим Законом чинних підзаконних актів органів виконавчої влади. Відтак, з набранням чинності цим Законом виникне ситуація, за якої протягом трьох місяців існуватиме суттєва прогалина в правовому регулюванні відповідних суспільних відносин, що ускладнить чи унеможливить реалізацію окремих положень зазначеного Закону.
Абзацом другим пункту 1 розділу V «Перехідні положення» законопроекту пропонується встановити правило, за яким «Посвідчення водія, що були видані з використанням зразка бланка, затвердженого органом виконавчої влади Союзу Радянських Соціалістичних Республік, припиняють свою дію з 1 січня 2014 року». В той же час згідно з пунктом 7 статті 29 проекту його заміна проводиться лише після закінчення строку дії посвідчення водія «з урахуванням особливостей, передбачених законодавством про дорожній рух». Однак значне коло відносин (видача тимчасового посвідчення на період заміни посвідчення, оплатність видачі нового посвідчення тощо) залишаються поза регулювання законом.

Узагальнюючий висновок: проект може бути прийнятий у другому читанні з урахуванням зауважень Головного юридичного управління.
Заступник керівника

Головного управління
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