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До реєстр. № 4564
(друге читання)


ЗАУВАЖЕННЯ

[bookmark: _Hlk60049100]до проекту Закону України «Про внесення змін до деяких законів України щодо внесення відомостей про зареєстроване місце проживання осіб на тимчасово окупованих територіях у Донецькій та Луганській областях, Автономній Республіці Крим та місті Севастополі, а також оформлення документів, що посвідчують особу та підтверджують громадянство України, або документів, що посвідчують особу та підтверджують її спеціальний статус» 
(реєстр. № 4564)

У Головному юридичному управлінні в межах фактично відведеного часу (порівняльна таблиця законопроекту в електронній формі надійшла 1 липня 2021 року)  здійснено юридичну експертизу проекту Закону України «Про внесення змін до деяких законів України щодо внесення відомостей про зареєстроване місце проживання осіб на тимчасово окупованих територіях у Донецькій та Луганській областях, Автономній Республіці Крим та місті Севастополі, а також оформлення документів, що посвідчують особу та підтверджують громадянство України, або документів, що посвідчують особу та підтверджують її спеціальний статус» (далі – законопроект), підготовленого до другого читання Комітетом Верховної Ради України з питань прав людини, деокупації та реінтеграції тимчасово окупованих територій у Донецькій, Луганській областях та Автономної Республіки Крим, міста Севастополя, національних меншин і міжнаціональних відносин. Щодо змісту пропонованих законодавчих положень звертаємо увагу на таке.
1. Поділяємо зауваження Головного науково-експертного управління до цього законопроекту щодо передбачених законопроектом змін до Закону України «Про забезпечення прав і свобод внутрішньо переміщених осіб» (висновок від 25 лютого 2021 року), що не були враховані при підготовці його до другого читання.
Відповідно до частини першої статті 1 Закону України «Про забезпечення прав і свобод внутрішньо переміщених осіб» внутрішньо переміщеною особою є громадянин України, іноземець або особа без громадянства, яка перебуває на території України на законних підставах та має право на постійне проживання в Україні, яку змусили залишити або покинути своє місце проживання у результаті або з метою уникнення негативних наслідків збройного конфлікту, тимчасової окупації, повсюдних проявів насильства, порушень прав людини та надзвичайних ситуацій природного чи техногенного характеру. При цьому факт внутрішнього переміщення підтверджується довідкою про взяття на облік внутрішньо переміщеної особи (частина перша статті 4). Для отримання довідки про взяття на облік внутрішньо переміщеної особи така особа звертається із заявою до структурного підрозділу з питань соціального захисту населення районних, районних у місті Києві державних адміністрацій, виконавчих органів міських, районних у містах (у разі утворення) рад за місцем проживання у порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України (частина третя статті 4). Така довідка засвідчує місце проживання внутрішньо переміщеної особи на період наявності підстав, зазначених у статті 1 цього Закону (частина перша статті 5).
Таким чином, передбачений чинним законодавством (частина перша статті 6 Закону України «Про забезпечення прав і свобод внутрішньо переміщених осіб») порядок оформлення документів, що посвідчують особу та підтверджують громадянство України, або документів, що посвідчують особу та підтверджують її спеціальний статус за місцем проживання внутрішньо переміщеної особи, а не за місцем її звернення (як пропонується у законопроекті) виглядає обґрунтованим, з огляду на порядок обліку таких осіб.
2. Положеннями абзаців п'ятих пунктів 2-4 розділу І законопроекту  передбачається встановити, що "для внесення відомостей про зареєстроване місце проживання осіб, які проживають на тимчасово окупованій території, осіб, які проживають на території антитерористичної операції, а також внутрішньо переміщених осіб може використовуватися інформація з Державного реєстру виборців, Єдиного державного демографічного реєстру, Державного реєстру актів цивільного стану громадян, Єдиної інформаційної бази даних про внутрішньо переміщених осіб" (йдеться в тому числі про інформацію з обмеженим доступом – конфіденційну інформацію про особу).
Таким чином на законодавчому рівні пропонується визначити, що відомості, які збиралися повноважними на те державними органами у фізичних осіб (суб'єктів персональних даних) на певні законні цілі (зрозумілі та передбачувані для осіб), будуть вільно оброблятися іншими державними органами для реалізації інших цілей, що можуть бути несумісні з цілями для яких їх від початку збирали. Відтак, використовуючи відповідний нормотворчий прийом законодавець фактично нівелює закріплені Конституцією і законами України засади передбачуваності поширення охоронюваної законом інформації. При цьому, законопроектом на передбачається жодних змін до законів України, що врегульовують правовий режим функціонування вказаних державних реєстрів.
Натомість, зокрема, частиною другою статті 2 Закону України "Про Державний реєстр виборців" передбачено, що база даних Державного реєстру виборців, будь-яка її частина, копія бази даних або її частини, персональні дані виборців, що містяться у базі даних Реєстру, можуть використовуватися лише для цілей, передбачених статтею 26 цього ж Закону. 
Вважаємо, що використаний у законопроекті підхід щодо викладення нормативних приписів стосовно використання конфіденційної інформації про особу не згоджується з усталеними демократичними європейськими принципами, оскільки Європейський суд з прав людини, аналізуючи термін «закон» у подібних випадках, наголошував на таких його необхідних ознаках як прийнятність для особи (йдеться про можливість передбачити наслідки), доступність для зацікавленої особи, передбачуваність щодо змісту та характеру застосовуваних заходів – для того, щоб виключити будь-який ризик свавілля, чіткість формулювань (Справи Копп проти Швейцарії (13/1997/797/1000), Олександр Волков проти України (№21722/11), Джеймс та інші проти Сполученого Королівства (№3/1984/75/119), Солдатенко проти України (№2440/07), Вєренцов проти України, 11 квітня 2013 року).
Відповідні положення законопроекту суперечать вимогам Конституції України та правовим позиціям Конституційного Суду України, не відповідають міжнародним актам, не враховують практику Європейського суду з прав людини.
Так, відповідно до статті 3 Конституції України людина, її життя і здоров'я, честь і гідність, недоторканність і безпека визнаються в Україні найвищою соціальною цінністю, права і свободи людини та їх гарантії визначають зміст і спрямованість діяльності держави.
Згідно з правовими позиціями Конституційного Суду України, викладеними у його Рішенні від 20 січня 2012 року № 2-рп/2012:
- «право на приватне та сімейне життя є засадничою цінністю, необхідною для повного розквіту людини в демократичному суспільстві, та розглядається як право фізичної особи на автономне буття незалежно від держави, органів місцевого самоврядування, юридичних і фізичних осіб» (абзац четвертий підпункту 3.1 пункту 3 мотивувальної частини);
- «перелік даних про особу, які визнаються як конфіденційна інформація, не є вичерпним» (абзац шостий підпункту 3.2 пункту 3 мотивувальної частини);
- «інформація про особисте та сімейне життя особи (персональні дані про неї) є конфіденційною і може бути поширена тільки за її згодою, крім випадків, визначених законом, і лише в інтересах національної безпеки, економічного добробуту та прав людини» (абзац п’ятий підпункту 3.3 пункту 3 мотивувальної частини).   
Аналіз положень частин першої, другої статті 32 Конституції України та правових позицій Конституційного Суду України дає підстави для висновку, що «втручання у конституційне право особи на приватне і сімейне життя (шляхом збирання, зберігання, використання та поширення конфіденційної інформації про особу без її згоди) допускається у виняткових випадках і вважатиметься законним у разі наявності підстави в національному законі, а також за умови, що такий закон відповідатиме принципу верховенства права, закріпленому в частині першій статті 8 Конституції України» (абзац шостий підпункту 2.2 пункту 2 мотивувальної частини Рішення  від 11 жовтня 2018 року № 7-р/2018). 
Також відповідно до статті 5 Конвенції про захист персональних даних  персональні дані, що піддаються автоматизованій обробці, повинні бути адекватними, відповідними та ненадмірними стосовно цілей, для яких вони зберігаються.
За практикою Європейського суду з прав людини для того, щоб національне законодавство відповідало вимогам Конвенції про захист прав людини і основоположних свобод 1950 року, воно має гарантувати засіб юридичного захисту від свавільного втручання органів державної влади у права, гарантовані Конвенцією; у питаннях, які стосуються основоположних прав, надання дискреції органам виконавчої влади через необмежені повноваження було б несумісним з принципом верховенства права, одним з основних принципів демократичного суспільства, гарантованих Конвенцією; саме тому законодавство має достатньо чітко визначати межі такої дискреції, наданої компетентним органам влади, та порядок її здійснення (пункт 67 рішення у справі «Котій проти України» (Kotiy v. Ukraine) від 5 березня 2015 року, заява № 28718/09; пункт 60 рішення у справі «Зосимов проти України» (Zosymov v. Ukraine) від 7 липня 2016 року, заява № 4322/06).
Потреба в таких гарантіях є ще більшою, коли йдеться про захист персональних даних, які зазнають автоматизованої обробки. Національне законодавство повинно насамперед забезпечити, щоб такі дані були доречними та не надмірними по відношенню до цілей, заради яких вони зберігаються; а також те, щоб вони зберігалися у формі, яка дозволяє ідентифікацію суб’єктів даних не довше, ніж це вимагається для мети, заради якої дані зберігаються.
Відтак, зважаючи на те, що у проекті відсутні чіткі та зрозумілі межі дискреції, не встановлено меж повноважень державних органів, що є володільцями чи розпорядниками державних реєстрів та баз даних, положення законопроекту, що стосуються доступу до інформації, що міститься у  реєстрах, базах даних, не відповідають критерію якості закону в контексті вимог частини другої статті 32 Конституції України, оскільки вони суперечать таким елементам принципу верховенства права, як юридична визначеність і заборона свавілля, що може призвести до порушення конституційного права кожного на приватне життя.


3. Запропоновану в законопроекті назву «центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері міграції (імміграції та еміграції), у тому числі протидії нелегальній (незаконній) міграції, громадянства, реєстрації фізичних осіб, біженців та інших визначених законодавством категорій мігрантів» (у пунктах 2, 3, 4 розділу І проекту) слід привести у відповідність до пункту 1 частини першої статті 2 Закону України «Про Єдиний державний демографічний реєстр та документи, що підтверджують громадянство України, посвідчують особу чи її спеціальний статус», а саме: слово «сфері» замінити словом «сферах».

4. Пунктом 1 розділу ІІ законопроекту («Прикінцеві положення») визначається порядок набрання чинності ним як законом. Підтримуючи відтермінування дати набрання ним чинності на 3 місяці (що забезпечуватиме передбачуваність і прогнозованість держави), звертаємо увагу на певну неоднозначність змісту цього пункту. Зокрема нечітко вказано про момент набрання чинності підпунктом 1 пункту 2 цього розділу, оскільки тут має йтися не про день опублікування пункту, а про день опублікування закону.
Крім того, потребує також більш чіткого врегулювання положення щодо доручення Кабінету Міністрів України привести у відповідність до закону вторинного законодавства виконавчої влади (підпункт 1  пункту 2 розділу ІІ законопроекту). Так, оскільки в цьому пункті йдеться про «введення в дію» такого законодавства (а не про набрання ним чинності), з його тексту можна зробити висновок, що такі нормативно-правові акти можуть набрати чинності раніше, ніж набере чинності сам закон.
У зв’язку з викладеним пропонуємо пункт 1 та підпункт 1 пункту 2 розділу ІІ законопроекту викласти в такій редакції:
«1. Цей Закон набирає чинності через три місяці з дня його опублікування, крім підпункту 1 пункту 2 цього розділу, що набирає чинності з дня, наступного за днем опублікування цього Закону.
2. Кабінету Міністрів України:
1) вжити заходів щодо прийняття та/або оновлення нормативних актів органів виконавчої влади, що випливає з цього Закону, забезпечивши набрання ними чинності одночасно з набранням чинності цим Законом».

5. Підпунктом 2 пункту 2 зазначеного розділу проекту  Кабінету Міністрів України дано доручення «у 2022 році поінформувати Верховну Раду України  про стан виконання цього Закону». 
Підтримуючи необхідність запровадження повноцінного парламентського контролю ефективності впровадження прийнятих законів, звертаємо увагу, що Верховна Рада України і Кабінет Міністрів України як органи державної влади мають діяти відповідно до частини другої статті 19 Конституції України - лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. Наразі статтею 15 Закону України «Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської діяльності» передбачено, що «порядок планування діяльності Верховної Ради України з підготовки проектів законів, що регулюють господарські відносини та адміністративні відносини між регуляторними органами або іншими органами державної влади та суб’єктами господарювання, порядок розгляду цих проектів законів Верховною Радою України, порядок забезпечення принципу прозорості та врахування громадської думки у здійсненні Верховною Радою України державної регуляторної політики, а також порядок відстеження результативності та перегляду законів, що регулюють господарські відносини та адміністративні відносини між регуляторними органами або іншими органами державної влади та суб’єктами господарювання, визначаються законом про Регламент Верховної Ради України з урахуванням вимог цього Закону». А згідно із статтею 16 цього ж закону «Кабінет Міністрів України подає Верховній Раді України інформацію про здійснення державної регуляторної політики в системі органів виконавчої влади. Щорічні звіти Кабінету Міністрів України оприлюднюються шляхом їх опублікування в газетах «Голос України» та «Урядовий кур’єр». 
Однак наразі ні Регламентом Верховної Ради України, ні Законом України «Про Кабінет Міністрів України» не визначено строки, порядок, критерії і наслідки здійснення Верховною Радою України та Кабінетом Міністрів України оцінки стану виконання закону, а також процедуру подання та розгляду відповідних звітів. Тому ефективне впровадження положення, передбаченого підпунктом 2 пункту 3  розділу VII «Прикінцеві  положення» законопроекту, можливе за умови внесення відповідних змін до згаданих законів.

Узагальнюючий висновок: законопроект може бути прийнятий у другому читанні з урахуванням висловлених зауважень.

Заступник Керівника
Головного юридичного управління					          С. МІШУРА
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