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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України (щодо неприпустимості одночасного з громадянством України громадянства (підданства) іншої держави)»

(реєстр. № 9080 від 31.08.2011 р.)

Головним науково-експертним управлінням розглянутий поданий законопроект, у якому пропонуються зміни до Кримінального та Митного кодексів України, законів України «Про Антимонопольний комітет України», «Про Верховну Раду Автономної Республіки Крим», «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів», «Про Вищу раду юстиції», «Про військовий обов’язок і військову службу», «Про громадянство України», «Про Державну кримінально-виконавчу службу України», «Про державну охорону органів державної влади України та посадових осіб», «Про державну податкову службу в Україні», «Про Державну службу спеціального зв’язку та захисту інформації України», «Про державну службу», «Про Державну спеціальну службу транспорту», «Про державну таємницю», «Про Кабінет Міністрів України», «Про міліцію», «Про місцеві державні адміністрації», «Про Національний банк України», «Про Національну раду України з питань телебачення і радіомовлення», «Про прокуратуру», «Про Рахункову палату», «Про Службу безпеки України», «Про службу в органах місцевого самоврядування», «Про Службу зовнішньої розвідки України», «Про статус депутата Верховної Ради Автономної Республіки Крим», «Про статус депутатів місцевих рад», «Про Центральну виборчу комісію». 

Запропоновані у проекті новели передбачають встановлення додаткових законодавчих механізмів запобігання випадків подвійного громадянства, а також обмеження деяких прав громадян України, які одночасно перебувають у громадянстві (підданстві) іншої держави та/або отримали дозвіл іншої держави на постійне проживання на її території чи оформили документи на виїзд на постійне проживання за межами України. Також пропонується встановити кримінальну відповідальність за приховування іноземного громадянства (підданства).

У цілому не заперечуючи необхідності вдосконалення законодавства про громадянство України, а також підтримуючи загальну спрямованість проекту на підвищення авторитету українського громадянства та встановлення додаткових механізмів запобігання випадків подвійного громадянства, Головне управління, тим не менш, вважає за необхідне висловити щодо змісту проекту наступні зауваження.

1. Насамперед звертаємо увагу на те, що 2 червня 2009 року Верховною Радою України були прийняті у першому читанні проекти законів України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України (щодо відповідальності за приховування факту перебування у громадянстві іншої держави або набуття такого громадянства)» (реєстр. № 3102 від 11 вересня 2008 року, внесений народними депутатами України В. Д. Швецем і В. П. Макієнком) та «Про внесення змін до Закону України «Про громадянство України» (щодо усунення колізій, які дозволяють подвійне громадянство)» (реєстр. № 2752 від 5 вересня 2008 року, внесений народними депутатами України О. О. Зарубінським і М. М. Рудченком). 

Проект, що розглядається, фактично є альтернативним двом вищезазначеним законопроектам у частині внесення змін до Закону України «Про громадянство України» та Кримінального Кодексу України (далі – КК України). Зокрема, у ньому, так само як і в законопроекті № 3102 від 11 вересня 2008 року, пропонується встановити обов’язок громадянина України, який набув іноземне громадянство (підданство), письмово повідомити про це уповноважений орган. У даному проекті відповідні положення пропонується викласти у новій статті 6-1, а у вищезазначеному прийнятому в першому читанні проекті – у новій статті 191 Закону України «Про громадянство України». Крім того, в обох названих законопроектах передбачається доповнити КК України новою статтею щодо кримінальної відповідальності за приховування іноземного громадянства (статті 114-1 і 1141 відповідно). У даному проекті також пропонується внести зміни до частини першої статті 19 та викласти статтю 21 Закону України «Про громадянство України» в новій редакції. Водночас, пропозиції щодо викладення статей 19 і 21 зазначеного Закону в новій редакції вже містяться у прийнятому в першому читанні законопроекті № 2752 від 5 вересня 2008 року. У зв’язку з цим постає питання щодо доцільності одночасного внесення альтернативних (і, в тому числі, подібних за змістом) змін до одних і тих же законодавчих актів. 

Крім того зазначимо, що більша частина пропонованих у проекті новел відтворює положення підготовленого до другого читання тексту проекту Закону України «Про внесення змін до деяких законів України щодо громадянства» (реєстр. № 5318 від 05.11.2009 р., внесений Президентом України)
, а також низку не підтриманих головним комітетом поправок до цього проекту. За наслідками розгляду у другому читанні зазначений проект був відхилений Верховною Радою України 9 вересня 2010 року.

2. Не можна назвати вдалими положення пункту 1 розділу І проекту, в якому пропонується доповнити КК України новою статтею 114-1, встановивши кримінальну відповідальність за приховування іноземного громадянства (підданства):

2.1. Назва запропонованої статті 114-1 КК України не відповідає її змісту. Адже, поняття «приховування» за своїм змістовним навантаженням суттєво відрізняється від поняття «неповідомлення». Так, наприклад, особа може не повідомити про факт перебування або набуття громадянства (підданства) іншої держави у встановлений законом строк через хворобу або з інших поважних причин, що навряд чи може бути визнано кримінально-караним діянням. У той же час, приховування зазначеного вище факту може бути вчинено лише з прямим умислом, і як правило, з конкретно визначеною метою (наприклад, для обіймання керівної посади в органі державної влади чи органі місцевого самоврядування або з метою отримання банківського кредиту). Тобто, у даному випадку мова повинна йти саме про приховування факту набуття громадянства чи підданства іншої держави.

До того ж, згідно із пропонованими у підпунктах 2 і 3 пункту 8 розділу І проекту змінами до Закону України «Про громадянство України» для повідомлення про набуття громадянства (підданства) іншої держави спеціально уповноваженому органу виконавчої влади України особі надається лише тиждень (абзац четвертий підпункту «в» пропонованої редакції пункту 2 статті 2; частина перша пропонованої нової статті 6-1), що на наш погляд, є занадто коротким строком. Даний недолік буде детально розглянутий у пункті 3 цього висновку.

2.2. Диспозиція пропонованої законопроектом статті 114-1 КК України не узгоджується з цитованими вище змінами до Закону України «Про громадянство України» в частині визначення державного органу, до якого особа має звернутися у разі набуття нею громадянства (підданства) іншої держави. Зокрема, у запропонованій статті КК України йдеться про будь-який з державних органів, які беруть участь у вирішенні питань громадянства. Натомість, у вищезазначених змінах до Закону України «Про громадянство України» (підпункти 2 і 3 розділу і проекту) вказується на спеціально уповноважений орган виконавчої влади України. Така законодавча неточність може призвести до неоднозначного тлумачення запропонованої кримінально-правової норми та ускладнити кваліфікацію тих чи інших діянь.

2.3. Передбачені пропонованою у проекті новою статтею 114-1 КК України санкції є надто суворими. Вони не обґрунтовані ні статистичними, ні кримінологічними дослідженнями щодо поширеності та рівня суспільної небезпеки такого діяння, як «приховування громадянства (підданства) іншої держави».

Згідно з частиною другою статті 53 КК України розмір штрафу визначається судом залежно від тяжкості вчиненого злочину та з урахуванням майнового стану винного в межах від тридцяти до тисячі неоподатковуваних мінімумів доходів громадян, якщо статтями Особливої частини КК України не передбаченого вищого розміру штрафу. У деяких статтях Особливої частини цього Кодексу дійсно передбачений вищий розмір штрафу – до двох або до трьох тисяч неоподатковуваних мінімумів доходів громадян. До них, зокрема, належать частина друга статті 204, стаття 209-1, частина друга статті 212 та ін. Проте, усі ці злочини завдають великої матеріальної шкоди потерпілим і тому застосування таких розмірів штрафу є адекватною реакцією держави на злочинну поведінку. У той же час діяння, яке пропонується криміналізувати у статті 114-1, відзначеної вище властивості не має. 

До того ж проектом пропонується встановити два основних покарання (обмеження волі та штраф), що суперечить приписам частини четвертої статті 52 КК України про те, що за один злочин може бути призначено лише одне основне покарання, передбачене в санкції статті (санкції частини статті) Особливої частини цього Кодексу. У даному випадку штраф може бути лише додатковим до обмеження волі видом покарання, але в такому разі його надмірний розмір стає ще більш очевидним.

2.4. Запропоновані у пункті 1 розділу І проекту зміни не супроводжуються внесенням необхідних змін до Кримінально-процесуального кодексу України стосовно підслідності відповідного злочину, що робить неможливим їх практичне застосування.

2.5. На наш погляд, саме по собі (без заподіяння істотної шкоди фізичній чи юридичній особі, суспільству або державі) неповідомлення про набуття громадянства (підданства) іншої держави не досягає того рівня суспільної небезпечності, щоб визнаватися злочином. Можливо, передбачені у законопроекті зміни до КК України були б більш доречні для внесення до Кодексу України про адміністративні правопорушення з метою визнання вказаних діянь адміністративним проступком (із урахуванням висловлених вище зауважень).

2.6. На підставі викладеного вважаємо, що законопроект містить юридично необґрунтовані пропозиції щодо внесення змін до КК України. Тому у пропонованій редакції приймати їх недоцільно. 

3. Запропоновані у пункті 8 розділу І проекту зміни до Закону України «Про громадянство України» (далі у цьому пункті – Закон) викликають низку зауважень:

3.1. Передбачена у підпункті 1 пункту 8 розділу І проекту дефініція «осіб, які одночасно із громадянством України мають подвійне громадянство» є громіздкою і редакційно невдалою. По-перше, у наведеному випадку мова повинна йти не про «подвійне громадянство», а про громадянство (підданство) іншої держави. По-друге, називати особу, яка набула громадянства України, «іноземцем (особою без громадянства)» є юридично некоректним. Крім того, колишні особи без громадянства не можуть охоплюватись відповідною дефініцією, оскільки на момент набуття громадянства України не мали іншого громадянства, а отже не мали змоги відмовитись від нього у встановленому порядку.  Принагідно зазначимо, що згідно з пунктом 2 частини другої статті 9 Закону від осіб без громадянства вимагається подання декларації про відсутність громадянства, а не зобов’язання припинити іноземне громадянство. Відповідно до підпункту 4 пункту 8 розділу І проекту (зміни до статті 8 Закону) подання зобов’язання припинити іноземне громадянство від осіб без громадянства, які набувають громадянство України за територіальним походженням, також не вимагається.

3.2. Концепція пропонованих у проекті змін до Закону побудована на використанні підходу, за яким набуття громадянином України іноземного громадянства (підданства) в безальтернативному порядку тягне за собою припинення громадянства України (незалежно від того, чи було відповідне іноземне громадянство або підданство набуто добровільно). Саме такий підхід знайшов відображення в приписах абзацу другого підпункту «в» пропонованої редакції пункту 2 статті 2, частині другій пропонованої нової статті 6-1 та пропонованій редакції пункту 1 частини першої статті 17 Закону (підпункти 2, 3 і 8 пункту 8 розділу І проекту відповідно). При цьому, в зазначених положеннях не уточнено, що їх дія не поширюється на осіб, які не досягли 18 років. Вимога частини першої пропонованої нової статті 6-1 щодо подання клопотання до Президента України про вихід з громадянства України одночасно із поданням декларації про наявність іноземного громадянства (підданства) стосується лише повнолітніх осіб. Однак, проект не містить застережень щодо виключення можливості втрати громадянства України неповнолітніми особами, які набули громадянство (підданство) іноземної держави
, за ініціативою Президента України або за клопотанням спеціально уповноваженого органу виконавчої влади України. 

Використання вищезазначеного підходу не відповідає вимогам статей 7 і 14 Європейської конвенції про громадянство. Зокрема, у статті 7 Конвенції державі-учасниці дозволяється встановлювати у внутрішньому законодавстві вимоги щодо примусової втрати громадянства лише у випадку добровільного набуття її громадянином громадянства іншої держави. При цьому відповідний механізм не повинен застосовуватись у випадку, якщо зазначена особа стане внаслідок його застосування апатридом. Стаття 14 вимагає від держав-учасниць дозволяти: дітям, які автоматично набули різних громадянств при народженні, зберігати ці громадянства; своїм громадянам мати інше громадянство, якщо це інше громадянство автоматично набувається у зв’язку зі вступом у шлюб. Крім того, названий підхід також не узгоджується з положеннями підпунктів «а» – «г» пункту 1 частини першої статті 19 Закону, що встановлюють перелік випадків, які не вважаються добровільним набуттям іноземного громадянства або підданства (пропозицій щодо перегляду відповідного переліку у проекті не міститься). 
3.3. Головне управління в цілому не заперечує проти запропонованих у підпункті 3 пункту 8 розділу І проекту новел щодо встановлення обов’язку громадянина України письмово повідомити про факт набуття ним громадянства (підданства) іноземної держави. Проте, водночас, зазначені новели, на наш погляд, потребують суттєвого доопрацювання.

По-перше, передбачений у проекті строк подання громадянином України декларації про наявність іноземного громадянства (підданства), до якої має додаватись «належним чином завірена копія документа, що підтверджує набуття громадянства (підданства) іншої держави», є необґрунтовано коротким – тиждень з дня набуття відповідного громадянства (підданства). 

Цитовані положення проекту концептуально розраховані переважно на випадок добровільного набуття іноземного громадянства і виходять з того, що громадянин України на момент його набуття знаходитиметься на території відповідної іноземної держави. Однак насправді останній може у цей час перебувати на території України або будь-якої третьої держави, що суттєво звужуватиме його можливості по виконанню передбаченого у проекті обов’язку у встановлений ним строк. Крім того, не виключена можливість виникнення ситуації, коли він дізнається про факт набуття іноземного громадянства (підданства) вже після сплину тижневого строку з дня прийняття відповідного рішення та оформлення необхідних документів. Проблеми із виконанням вказаного обов’язку у запропонований строк, насамперед, можуть виникнути у громадян України, які набули іноземне громадянство (підданство) не добровільно, а, наприклад, автоматично у випадках, передбачених підпунктами «в» і «г» пункту 1 частини першої статті 19 Закону
. Адже, у проекті пропонується повідомляти про «набуття» (а не «добровільне набуття») іноземного громадянства. 

По-друге, у проекті не враховано можливість виникнення обставин, через які громадянин України об’єктивно не зможе виконати вищезазначений обов’язок у звичайний строк (наприклад, перебування у лікарні внаслідок тяжкого захворювання). На нашу думку, варто було б передбачити можливість продовження звичайного строку подання відповідної декларації для тих громадян, які не змогли подати її у встановлений строк з поважних причин. У цьому зв’язку також звертаємо увагу на те, що Україна не має дипломатичних представництв та консульських установ в усіх державах світу
. Отже, громадяни України, що проживають в багатьох іноземних державах, не матимуть можливості подати відповідну декларацію до «дипломатичного представництва або консульської установи України за місцем проживання за кордоном» (як передбачено у підпункті 1 пункту 8 розділу І проекту) і для виконання пропонованого обов’язку змушені будуть спеціально прибути в Україну або в іноземну державу, в якій знаходиться посольство України за сумісництвом. Цілком очевидно, що це може потребувати додаткового часу.

По-третє, недостатньо обґрунтованим виглядає поширення обов’язку щодо подання декларації про наявність іноземного громадянства (підданства) на законних представників неповнолітніх осіб. Адже, проблеми, пов’язані з так званою «подвійною лояльністю» біпатридів, фактично, не виникають щодо неповнолітніх осіб. У зв’язку з цим, на наш погляд, факт подання відповідної декларації варто пов’язувати із досягненням особою повноліття та необхідністю визначитись, в якому з громадянств – українському чи іноземному – вона бажає залишитись. 

По-четверте, концептуально невдалими є положення частини першої пропонованої нової статті 6-1 Закону щодо подання разом із декларацією про наявність іноземного громадянства клопотання до Президента України про вихід з громадянства України. Як вже зазначалось вище, ці положення не узгоджуються із вимогами статей 7 і 14 Європейської конвенції про громадянство. Крім того, вони є нераціональними і процесуально складними. У разі необхідності, замість них можна було б встановити механізм автоматичної втрати громадянства України ex lege на підставі подання відповідної декларації (виключно щодо повнолітніх осіб, які добровільно набули громадянство або підданство іноземної держави).

3.4. У проекті пропонується встановити обов’язок особи, яка набула громадянство України, у тижневий строк з дня отримання нею повідомлення про набуття громадянства України направити до спеціально уповноваженого органу виконавчої влади України разом з декларацією про відмову від іноземного громадянства (підданства) «нотаріально завірені копії квитанції та опису про вкладення до рекомендованого листа, яким ця особа повернула паспорт іншої держави (інших держав) до уповноважених органів цієї держави, або довідки уповноважених органів іншої держави (інших держав) про повернення цього паспорту» (частина четверта пропонованої нової статті 6-1 Закону, підпункт 3 пункту 8 розділу І проекту). Невиконання цього обов’язку відповідно до пропонованої редакції статті 21 Закону (підпункт 12 пункту 8 розділу І проекту) є підставою для скасування рішення про оформлення набуття громадянства України. На наш погляд, із пропонованою новелою не можна погодитись у повній мірі. 

Насамперед, звертаємо увагу на те, що відповідно до вже цитованої вище частини четвертої пропонованої нової статті 6-1 особа зобов’язана отримати документ, який посвідчує її особу, підтверджує громадянство України, дає право на виїзд з України та в’їзд до неї у місячний строк з дня отримання повідомлення про набуття громадянства України. Разом із тим, у тижневий строк з дня отримання відповідного повідомлення вона зобов’язана направити до спеціально уповноваженого органу виконавчої влади України вищезазначені документи, що підтверджують факт повернення нею паспорта іноземної держави. Таким чином, за текстом проекту особа фактично має повернути паспорт іноземної держави раніше, ніж отримає документ, який підтверджує громадянство України і дає право на перетин кордону. Відповідне правило є алогічним, оскільки внаслідок його практичної реалізації в більшості випадків особа залишатиметься взагалі без документу, який підтверджує її громадянство і дає право на перетин кордону. Крім того, запропонований строк повернення паспорту іноземної держави до уповноважених органів цієї держави, на наш погляд, є необґрунтовано коротким і не враховує можливості виникнення незалежних від особи обставин, через які вона не матиме змоги виконати відповідний обов’язок.

Окремі зауваження виникають щодо пропонованого у проекті способу підтвердження факту повернення паспорту іноземної держави уповноваженому органу цієї держави, який не можна назвати ефективним і зручним. Адже, нотаріальне засвідчення вірності «опису про вкладення до рекомендованого листа, яким (…) особа повернула паспорт іншої держави» можливе лише за умови присутності нотаріуса у приміщенні поштового відділення під час відправки особою відповідного рекомендованого листа (з тим, щоб останній міг пересвідчитись у відповідності вкладення до рекомендованого листа його опису). Однак, названі пропозиції проекту не узгоджуються із вимогами частини другої статті 41 Закону України «Про нотаріат» щодо місця вчинення нотаріальних дій. Доцільність нотаріального засвідчення копії квитанції про оплату відповідного поштового відправлення взагалі викликає сумніви.

Також слід зазначити, що встановлення вищезазначеного обов’язку у внутрішньому законодавстві України не узгоджується з обов’язком уповноважених органів іноземної держави прийняти у вищезазначеної особи паспорт, який вона повертає у передбачений проектом спосіб. Цілком очевидно, що Україна не може в односторонньому порядку актами свого внутрішнього законодавства визначати (навіть опосередковано) обов’язки та порядок діяльності державних органів іноземних держав. Натомість, внутрішнє законодавство іноземної держави може не допускати можливості повернення паспорту поштою та, зокрема, встановлювати пряму вимогу щодо власноручного повернення паспорту. Відповідне питання є предметом двосторонніх та багатосторонніх міждержавних угод щодо запобігання виникненню випадків подвійного громадянства. Натомість, його вирішення у внутрішньому законодавстві України може створити передумови для необґрунтованого утруднення реалізації іноземцями права на набуття громадянства України. 

Головне управління також вважає, що передбачені у проекті санкції за неповернення іноземцем, який набув громадянство України, паспорту іноземної держави до уповноважених органів цієї держави є надмірними і не відповідають цілям та завданням загальних принципів, що стосуються громадянства, встановлених у статті 3 Європейської конвенції про громадянство. Зокрема, відповідно до вказаних загальних принципів безгромадянства слід уникати і жодна особа не може бути безпідставно позбавлена громадянства. Натомість, передбачені у підпункті 12 пункту 8 розділу І проекту новели допускають можливість втрати громадянства України (шляхом скасування рішення про оформлення набуття громадянства України) особою, яка відмовилась від іноземного громадянства або іноземне громадянство якої було автоматично припинене, якщо ця особа у встановлений строк не направила до спеціально уповноваженого органу виконавчої влади України передбачені проектом документи, що підтверджують факт повернення нею паспорта іноземної держави. У процесі практичної реалізації запропонованих новел може виникнути ситуація, коли особа втратить і своє попереднє громадянство, і щойно набуте громадянство України, внаслідок чого стане апатридом.

3.5. За змістом положень частини п’ятої пропонованої нової статті 6-1 Закону (підпункт 3 пункту 8 розділу І проекту) виявляється, що громадянин України, який набув громадянство (підданство) іноземної держави, замість подання до уповноваженого органу декларації про наявність іноземного громадянства (підданства) та виходу з громадянства України може у встановлений законом строк відмовитись від іноземного громадянства (підданства), залишившись у громадянстві України. Підтримуючи загальну ідею, покладену в основу відповідних приписів, звертаємо увагу на її недостатньо чітке техніко-юридичне виконання та концептуальну неузгодженість з іншими положеннями проекту, які передбачають безальтернативну втрату громадянства України у вищезазначеному випадку (частини перша і друга цієї ж статті, підпункт «в» пропонованої редакції пункту 1 статті 2, пропонована редакція пункту 1 частини першої статті 17 Закону). Крім того, порядку та строків відмови від іноземного громадянства (підданства) у цьому випадку проект не встановлює.  

3.6. Уміщена до підпункту 5 пункту 8 розділу І проекту пропозиція щодо виключення абзацу четвертого пункту 2 частини другої статті 9 Закону, на наш погляд, є необґрунтованою. Вважаємо, що підстав вимагати від особи подання зобов’язання припинити іноземне громадянство у випадках, про які йдеться у названому абзаці, немає. 

3.7. У підпункті 5 пункту 8 розділу І проекту міститься цілий ряд пропозицій щодо встановлення більш жорстких (ніж передбачені чинним законодавством) умов натуралізації та підстав неприйняття до громадянства України, хоча відповідні питання мають опосередковане відношення до предмету правового регулювання проекту (окресленому в його назві та приведеній у пояснювальній записці меті прийняття). Зокрема, пропонується:

- збільшити ценз осілості для цілей натуралізації з п’яти до десяти років. Такий крок узгоджується з вимогами пункту 3 статті 6 Європейської конвенції про громадянство, а тому може бути реалізований у випадку, якщо Верховна Рада України вважатиме його виправданим і доцільним. Водночас, зазначимо, що пропонований у проекті ценз осілості є максимальним, який допускається Конвенцією, а досвід законодавчого регулювання більшості іноземних держав свідчить на користь встановлення меншого цензу. Наприклад, у Вірменії відповідний ценз становить три роки; у Канаді – три роки з чотирьох, що передують даті подання заяви; у Болгарії, Латвії, Польщі, Росії, Румунії, США, Франції – п’ять років; в Естонії, Німеччині та Угорщині – вісім років (при цьому, в першій вимагається лише п’ять років постійного проживання в країні з вказаних восьми) тощо; 

- охопити поняттям цензу осілості «безперервне проживання та роботу на законних підставах на території України», встановивши, що до відповідного строку не включається час знаходження на території України з метою навчання чи лікування. Пропонована новела не вбачається обґрунтованою і необхідною, особливо за умови збільшення цензу осілості до десяти років. Порівняльний аналіз законодавства іноземних держав свідчить, що вимоги подібного роду доволі рідко зустрічаються у сучасних  державах (насамперед, європейських). Натомість, звичайною практикою є встановлення вимоги щодо наявності законного постійного доходу (до речі, подібна вимога міститься як у чинній редакції Закону, так і в самому проекті);

- поширити вимогу щодо звичайного цензу осілості на осіб, яким надано статус біженця в Україні чи притулок в Україні, осіб, які в’їхали в Україну особами без громадянства, іноземців та осіб без громадянства, які перебувають у шлюбі з громадянином України понад два роки (в тому числі, у шлюбі, що припинився внаслідок смерті громадянина України). На даний час пунктом 3 частини другої статті 9 Закону для вищезазначених категорій осіб встановлюється спрощений режим натуралізації шляхом непоширення цензу осілості на одних з них і зменшення цього цензу до трьох років для інших. У проекті цей спрощений режим пропонується скасувати шляхом викладення названого пункту в новій редакції. Цитовані новели не можуть бути підтримані, оскільки не узгоджуються із вимогами пункту 4 статті 6 Європейської конвенції про громадянство, відповідно до якого кожна держава-учасниця у своєму внутрішньому законодавстві спрощує процедуру набуття її громадянства, серед іншого, для другого з подружжя, що перебуває у шлюбі з її громадянином, осіб без громадянства та осіб, визнаних біженцями, що законно та постійно проживають на її території. Встановлення подібних преференцій (у різному обсязі) є не тільки вимогою Конвенції, але й звичайною європейською практикою;
- уточнити вимоги щодо обсягу володіння державною мовою та встановити додаткові вимоги щодо «знання історії, політичного та економічного устрою України, основних традицій українського народу», яке має бути підтверджене «дипломом закладу освіти України встановленого законодавством України зразку» про складання відповідних іспитів. Іспити пропонується проводити у порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України. У цілому не заперечуючи проти відповідних новел, зазначимо, що вони потребують комплексного редакційного та техніко-юридичного коригування. Крім того, вбачається більш правильним вимагати від осіб, які клопочуть про прийняття до громадянства України, не знання «історії, політичного та економічного устрою України, основних традицій українського народу», а знання Конституції України (насамперед, конституційних прав та обов’язків громадянина України), оскільки визнання і дотримання останньої є однією з умов прийняття до громадянства України (пункт 1 частини другої статті 9 Закону). Принагідно зазначимо, що проходження тесту (іспиту) на знання Конституції (а іноді й базових законодавчих актів, якими встановлюються основні права та обов’язки громадянина і порядок їх реалізації) є дуже поширеною у законодавстві іноземних держав вимогою, у той час як приписи щодо знання історії та/або культури є радше особливістю законодавства окремих держав (при цьому, в останніх, як правило, знання Конституції також вимагається);

- передбачити вимогу щодо проходження «співбесіди з представником спеціально уповноваженого органу виконавчої влади України», порядок проведення якої також встановлюється Кабінетом Міністрів України. На наш погляд, встановлення відповідної спеціальної вимоги є зайвим і містить суттєві корупційні ризики, особливо за умов, коли ні предмет, ні юридичні наслідки пропонованої співбесіди у проекті не визначаються. Натомість, за його змістом складається враження, що особі за результатами співбесіди може бути відмовлено у натуралізації навіть у випадку, якщо всі інші встановлені Законом умови прийняття до громадянства України нею виконано;

- встановити додаткову умову прийняття до громадянства України у вигляді «оплати щорічного дозволу на проживання в Україні в розмірі 50 мінімальних заробітних плат» (пропонований новий пункт 5-1 частини другої статті 9 Закону). З’ясувати чіткий зміст цитованого припису досить складно, оскільки законодавчими актами України (в тому числі, законами України «Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства», «Про імміграцію», «Про біженців та осіб, які потребують додаткового або тимчасового захисту») наразі не передбачається необхідність одержання іноземцями та особами без громадянства «щорічного дозволу на проживання в Україні» та стягнення плати за видачу такого дозволу. Натомість, встановлення правил тимчасового та/або постійного проживання іноземців та осіб без громадянства на території України виходить за межі предмету правового регулювання Закону, до якого вносяться зміни у пункті 8 розділу І проекту;

- регламентувати розмір «мінімального чистого доходу» на одну особу на місяць, який для цілей натуралізації є законним джерелом існування, та поширити вимоги щодо наявності законних джерел існування на осіб, яким надано статус біженців в Україні або притулок в Україні (пропонована редакція пункту 6 частини другої статті 9 Закону). Необхідність прийняття першої з названих новел є сумнівною. В законодавчих актах абсолютної більшості держав світу вимог щодо розміру доходу, який є законним джерелом існування, не встановлюється. В свою чергу, друга новела (на відміну від правил, встановлених чинною редакцією пункту 6 частини другої статті 9 Закону) не узгоджується із вже цитованими вище вимогами пункту 4 статті 6 Європейської конвенції про громадянство;

- передбачити у частині п’ятій статті 9 Закону, що її дія поширюється на осіб, які набувають громадянство України за територіальним походженням. Дана новела є редакційно невдалою, оскільки положення статті 9 Закону не охоплюють собою процедуру набуття громадянства України за територіальним походженням. Остання регулюється спеціальною статтею (стаття 8). Саме її, у разі необхідності, слід було доповнювати відповідними застереженнями; 

- передбачити, що до громадянства України не приймається особа, «засуджена в Україні за вчинення злочину (за винятком реабілітованих), або на яку було накладено штраф в розмірі більш одної мінімальної заробітної плати», а також особа, яка вчинила на території іншої держави діяння, визнане законодавством України злочином (пропонована редакція пунктів 2 і 3 частини п’ятої статті 9 Закону). Обмеження щодо осіб, на яких було накладено штраф, видається необґрунтованим і явно надмірним. Встановлення подібних обмежень не є звичайною практикою в законодавстві іноземних (і, зокрема, європейських) держав, а тому необхідність запровадження зазначеної новели потребує окремого обґрунтування, якого в пояснювальній записці до проекту не наведено. Також зазначимо, що у вітчизняному законодавстві розмір штрафу (і як адміністративного стягнення, і як кримінального покарання) обраховується в неоподатковуваних мінімумах доходів громадян, а не в розмірах мінімальної заробітної плати. Пропоновані обмеження щодо прийняття до громадянства осіб у зв’язку із фактом їх засудження у минулому за вчинення злочину можуть бути реалізовані у випадку, якщо Верховна Рада України вважатиме їх виправданими і доцільними. Разом з тим, вважаємо більш виваженими підходи, відповідно до яких зазначене обмеження пов’язується або з умисністю злочину (як в законодавстві Болгарії, Латвії, Литви, Росії тощо), або із його тяжкістю (як в законодавстві Румунії та чинному законодавстві України);

- встановити, що до громадянства України не приймається особа, яка «має хворобу, яка відповідно до законодавства є підставою для відмови в наданні дозволу на отримання громадянства» (пропонований новий пункт 4 частини п’ятої статті 9 Закону). Зазначене обмеження є дуже дискусійним. Наявність певних захворювань за усталеною законодавчою практикою деяких держав є перешкодою для в’їзду на їх територію (насамперед, для постійного проживання). Наприклад, в Україні надання дозволу на імміграцію пов’язується з відсутністю в особи певних захворювань (частина п’ята статті 9 Закону України «Про імміграцію»). Натомість, в абсолютній більшості держав світу підтвердження стану здоров’я для цілей натуралізації не вимагається. Крім того, відповідною вимогою (у разі її запровадження) слід було доповнити частину другу (а не частину п’яту) статті 9 Закону;

- регламентувати, що до громадянства України не приймається особа, яка «не виконала вимоги частини другої статті 9» (пропонований новий пункт 5 частини п’ятої статті 9 Закону). Наведена пропозиція є алогічною, оскільки у частині п’ятій статті 9 Закону визначаються підстави, за наявності яких прийняття особи до громадянства України в порядку, встановленому частиною другою цієї статті, виключається в принципі. Натомість, невиконання вимог частини другої статті 9 (наприклад, щодо цензу осілості або володіння державною мовою) не виключає в подальшому натуралізацію цієї особи, якщо відповідні вимоги будуть нею виконані.

3.8. У концепцію чинної редакції розділу ІІІ Закону закладене розмежування таких підстав припинення громадянства України, як вихід з громадянства і втрата громадянства. Під виходом розуміється добровільне припинення громадянства за ініціативою особи, а під втратою – припинення громадянства ex lege. Положення розділу ІІІ структурно і змістовно розраховані саме на відповідне значення названих термінів. Однак, у підпунктах 8 – 11 пункту 8 розділу І проекту пропонується внести ряд змін до статей 17 – 19 Закону, в яких це розмежування де факто скасовується, а вихід з громадянства визначається однією з підстав для втрати громадянства (пропонований новий пункт 5 частини першої статті 19 Закону). Ці алогічні по своїй суті зміни очевидно обумовлені передбаченою у частині першій пропонованої нової статті 6-1 Закону (підпункт 3 пункту 8 розділу І проекту) новелою щодо обов’язку громадянина України, який набув громадянство (підданство) іншої держави, у «добровільно-примусовому» порядку подати клопотання про вихід з громадянства України (про недоліки відповідних положень вже було сказано вище). Пропоновані зміни руйнують причинно-наслідкові зв’язки між положеннями Закону та їх внутрішню логіку, фактично запроваджуючи підміну понять, покликану формально «обійти» вимоги статті 7 Європейської конвенції про громадянство (яка встановлює вичерпний перелік випадків втрати громадянства ex lege або за ініціативою-держави учасниці). 

3.9. У підпункті 11 пункту 8 розділу І проекту опосередковано встановлюється правило, відповідно до якого громадянин України, який до досягнення повноліття набув громадянство (підданство) іноземної держави, вважається таким, що добровільно набув іноземне громадянство (підданство), якщо він не відмовився від останнього після досягнення повноліття. Однак, порядку та строків відмови від іноземного громадянства (підданства) у наведеному випадку проект не встановлює. 

У цьому ж підпункті, серед іншого, пропонується доповнити статтю 19 Закону двома новими підставами втрати громадянства України: невиконанням зобов’язання (декларації) про відмову від громадянства (підданства) іншої держави та виходом з громадянства України (пропоновані нові пункти 4 і 5 частини першої статті 19). Ці новели викликають заперечення. По-перше, як вже зазначалось, вихід з громадянства та втрата громадянства є різними юридичними процедурами, а тому перша не може бути підставою для другої. По-друге, змін до частини другої статті 19 щодо розповсюдження її дії на пропонований новий пункт 4 частини першої статті 19 Закону не передбачається, внаслідок чого виникає невідповідність зазначених положень  вимогам частини третьої статті 7 Європейської конвенції про громадянство. 

4. У пункті 7 розділу І проекту пропонуються зміни до Закону України «Про військовий обов’язок і військову службу», які передбачають дострокове звільнення з військової служби військовослужбовців строкової військової служби та осіб офіцерського складу, які проходять службу за призовом, звільнення з військової служби військовослужбовців, які проходять військову службу за контрактом та звільнення з військової служби осіб офіцерського складу, які проходять кадрову військову службу, «у разі одночасного перебування військовослужбовця – громадянина України у громадянстві (підданстві) іншої держави або отримання ним дозволу іншої держави на постійне проживання на її території чи оформлення документів на виїзд на постійне проживання за межі України». 

У цілому не заперечуючи можливості запровадження пропонованих новел, зазначимо, що було б доцільно доповнити вищезазначений Закон положеннями щодо однозначної заборони проходження військової служби громадянами України, які одночасно мають громадянство (підданство) іншої держави
. Адже, на сьогоднішній день такий припис не міститься в жодному з законодавчих актів України
, внаслідок чого численні положення вітчизняного законодавства про військову службу і виконання військового обов’язку «громадянами України» можуть інтерпретуватись, у тому числі, як такі, що допускають проходження біпатридами військової служби в Україні. 

У наведеному контексті відзначимо, що згідно із Законом України «Про ратифікацію Європейської конвенції про громадянство» від 20 вересня 2006 року № 163-V Україна у відповідності до пункту 1 статті 25 Конвенції виключила главу VII («Військовий обов’язок у випадках множинного громадянства») із сфери застосування Конвенції.

Крім того, у проекті не вноситься змін до законодавчих актів України щодо умов звільнення осіб з військової служби у передбачених пунктом 7 розділу І випадках (наприклад, не вирішується питання щодо надання або ненадання цим особам пільг, гарантій і компенсацій, встановлених Законом України «Про соціальний і правовий захист військовослужбовців та членів їх сімей»).

5. Частина новел, запропонованих у пунктах 2 – 6, 9 – 28 розділу І проекту, передбачає встановлення обмежень щодо прийняття осіб, які одночасно з громадянством України перебувають у громадянстві (підданстві) іншої держави або отримали дозвіл іншої держави на постійне проживання на її території чи оформили документи на виїзд на постійне проживання за межі України, на службу/роботу до державних органів України та/або їх призначення (обрання) на конкретні посади в органах влади України, допуску зазначених осіб до державної таємниці тощо. 

В частині поширення на біпатридів передбачені обмеження обумовлені проблемою так званої «подвійної лояльності». Лояльність випливає з загальної концепції громадянства, яка передбачає, що держава в обмін на обов’язки, які вона виконує по відношенню до власних громадян, зі свого боку може розраховувати на певну лояльність останніх. Цілком очевидно, що біпатрид не може повною мірою бути лояльним до обох держав свого громадянства. Отже, в неурегульованих міжнародними угодами випадках подвійного громадянства для біпатрида може виникнути «конфлікт лояльності» – ситуація, за якою йому доведеться обирати, по відношенню до якої з держав свого громадянства він в першу чергу повинен виконувати свої обов’язки. При цьому виконання відповідних обов’язків щодо однієї з цих держав може завдавати шкоди безпеці і законним інтересам іншої. З огляду на це, на нашу думку, цілком припустимо розглядати призначення чи обрання біпатридів на ключові державні посади, допуск їх до державної таємниці тощо як потенційну загрозу державній безпеці та державним інтересам України. 

Водночас, слід наголосити на неприпустимості уміщеної до підпункту 1 пункту 5 розділу І проекту новели щодо обмеження активного виборчого права осіб, які одночасно з громадянством України перебувають у громадянстві (підданстві) іншої держави, на місцевих виборах. Якщо встановлення обмежень щодо призначення/обрання на певні посади в органах влади України громадян, щодо лояльності яких державі Україна виникають обґрунтовані сумніви з огляду на їх одночасне перебування в добровільно набутому громадянстві (підданстві) іншої держави може бути визнане правомірним і виправданим, то обмеження права голосу відповідних осіб до моменту втрати ними громадянства України містить прямі ознаки порушення вимог статей 70 і 71 Конституції України.

Що ж стосується поширення обмежень, встановлених у пунктах 2 – 6, 9 – 28 розділу І проекту, на громадян України, які отримали дозвіл іншої держави на постійне проживання на її території чи оформили документи на виїзд на постійне проживання за межі України, то воно видається зайвим і явно дискримінаційним. Сам по собі факт отримання громадянином України вищезазначеного дозволу або оформлення відповідних документів не означає безальтернативного набуття ним в подальшому громадянства (підданства) іншої держави та/або виходу з громадянства України (а також не є підставою для втрати останнього). Він також не виключає можливості відповідної особи відмовитись від виїзду на постійне проживання за межі України або в подальшому повернутись в Україну. У наведеному контексті обмеження низки прав зазначених громадян України містить ознаки невідповідності вимогам статей 22, 24, 38, 70, 71 Конституції України.

Невідповідність переліченим вище статтям Конституції України також вбачається у пунктах 12, 19, 22, 23 і 25 розділу І проекту, які встановлюють обмеження щодо прийняття на службу/роботу (призначення на посаду) осіб, дружина (чоловік) або діти яких одночасно з громадянством України перебувають у громадянстві (підданстві) іншої держави або отримали дозвіл іншої держави на постійне проживання на її території чи оформили документи на виїзд на постійне проживання за межі України (положення пунктів 19 і 22 розділу І поширюється також на громадян України, дружина або чоловік яких є іноземними громадянами).

6. У тексті проекту міститься ряд пропозицій, прямо не пов’язаних із назвою та основним змістом проекту, заявленою у пояснювальній записці метою проекту та приведеним обґрунтуванням необхідності його прийняття. Ці новели не мають жодного стосунку до вирішення проблеми подвійного громадянства, а тому доцільність їх включення до тексту проекту викликає обґрунтовані сумніви. У разі необхідності їх слід було викласти в одному або декількох окремих законопроектах. Більшість зазначених новел присвячена встановленню більш жорстких, ніж передбачені чинним законодавством, вимог та обмежень щодо прийняття громадян України на службу/роботу до деяких державних органів та/або призначення (обрання) на конкретні посади в органах влади України. Щодо змісту відповідних положень вважаємо за необхідне зазначити наступне:

6.1. У пунктах 6, 16 та 21 розділу І проекту пропонується встановити, що членами Вищої ради юстиції, членами Кабінету Міністрів України, прокурорами або слідчими прокуратури не можуть бути особи, які «не володіють державною мовою, включаючи здатність читати, писати і розмовляти державною мовою в обсязі, достатньому для усного й письмового спілкування під час виконання службових обов’язків». 

Головне управління в цілому не заперечує необхідності доповнення переліку вимог до осіб, які призначаються на посади прокурорів і слідчих прокуратури, вимогою щодо володіння державною мовою, оскільки на даний час зазначена вимога у названому переліку відсутня (частина перша статті 46 Закону України «Про прокуратуру»). Однак, приписом щодо володіння державною мовою слід доповнити частину першу, а не частину шосту (як пропонується у проекті) статті 46 вищезазначеного Закону, сформулювавши його як кваліфікаційну вимогу, а не як підставу для неприйняття осіб на відповідні посади.  

6.2. У пункті 2 розділу І проекту пропонуються зміни до статті 412 Митного кодексу України, якими забороняється приймати на службу до митних органів, спеціалізованих митних установ та організацій осіб, які «раніше засуджувалися за вчинення злочину» (наразі відповідне обмеження стосується лише осіб, які мають судимість за вчинення умисного злочину). Крім того, обмеження щодо прийняття осіб, які «були засуджені за вчинення злочину (за винятком реабілітованих)», на службу/роботу до деяких державних органів та/або призначення таких осіб на конкретні посади у відповідних органах містяться у пунктах 6, 9 – 12, 14, 17, 20, 21 – 23, 25, 28 розділу І проекту. Відповідно до підпункту 1 пункту 16 розділу І проекту членами Кабінету Міністрів України не можуть бути особи, які «мали судимість» (у той час як встановлене чинною редакцією змінюваного положення обмеження стосується лише осіб, які мають судимість, не погашену і не зняту у встановленому законом порядку).  

На наш погляд, законодавчі приписи (в тому числі, щодо вимог та обмежень для осіб, які приймаються на службу/роботу в ті чи інші державні органи або призначаються/обираються на ті чи інші посади) повинні виходити з загального принципу, відповідно до якого юридичні наслідки має судимість, а не факт засудження у минулому
. Такій підхід, зокрема, знайшов відображення у КК України, згідно із частиною першою статті 88 якого особа визнається такою, що має судимість, з дня набрання чинності обвинувальним вироком суду і до погашення або зняття судимості. У законодавстві можуть встановлюватись окремі винятки з цього загального правила, пов’язані з особливостями та характером служби/роботи в окремих державних органах. При цьому, обсяг відповідних обмежень має варіюватись в залежності від функцій та повноважень конкретного органу
. Натомість, пропонований у проекті відхід від вищезазначених правил на користь повної заборони прийняття раніше засуджених осіб на службу/роботу до щонайменш чотирнадцяти державних органів видається необґрунтованим, надмірним і суто механічним кроком. 

Крім того, впадає в око техніко-юридична недосконалість використаних у проекті формулювань. Ними охоплюються, серед іншого, особи, що були засуджені відповідно до КК України від 28 грудня 1960 року (втратив чинність) за вчинення діянь, які відповідно до чинного законодавства не є злочинними і караними (наприклад, наклеп, образа, спекуляція, приватнопідприємницька діяльність
 тощо). 

6.3. У проекті також встановлюються обмеження щодо прийняття на службу/роботу (призначення на посаду) осіб, які «були звільнені з попереднього місця роботи за вчинки, що дискредитують звання рядового і начальницького складу органів внутрішніх справ та військових підрозділів» (пункти 2, 6, 9 – 12, 14, 16, 17, 20, 21 – 23, 25, 28 розділу І проекту). На нашу думку, з пропонованими новелами неможливо погодитись у повній мірі.

Стаття 43 Конституції України гарантує кожному право на працю, включаючи право вільного вибору праці. При цьому, відповідно до частини другої цієї статті держава гарантує рівні можливості у виборі професії та роду трудової діяльності. Виходячи з цього, за загальним правилом позбавлення (обмеження) права обіймати певні посади або займатися певною діяльністю може встановлюватись за вироком суду на визначений законом строк. Зокрема, відповідно до пункту 3 частини першої статті 51 та статті 55 КК України позбавлення права обіймати певні посади або займатися певною діяльністю є кримінальним покаранням, яке призначається судом на строк від двох до п’яти років як основне і від одного до трьох років як додаткове. Згідно із частиною п’ятою статті 22 Закону України «Про засади запобігання і протидії корупції» обмеження щодо заборони особі, звільненій з посади у зв’язку з притягненням до відповідальності за корупційне правопорушення, займатися діяльністю, пов’язаною з виконанням функцій держави, місцевого самоврядування або такою, що прирівнюється до цієї діяльності, встановлюється виключно за вмотивованим рішенням суду (якщо інше не передбачено законом).
У зв’язку з цим не вбачаються обґрунтованими пропоновані новели, які встановлюють довічне обмеження права осіб бути прийнятими на службу/роботу до низки державних органів, яке застосовується у позасудовому порядку і, до того ж, за вчинення діянь, переліку яких на законодавчому рівні не визначено. Пропонована санкція за вчинення відповідних діянь (очевидно, йдеться про порушення службової дисципліни) за своїм характером є більш жорсткою, ніж встановлене законом кримінальне покарання. Крім того, відповідним обмеженням пропонується охопити призначення на посади в органах, які не належать до «органів внутрішніх справ та військових підрозділів»: Вищій раді юстиції, Кабінеті Міністрів України, Рахунковій палаті, Центральній виборчій комісії (пункти 6, 16, 22, 28 розділу І проекту).

Виходячи з цього, вважаємо, що пропоноване обмеження може бути встановлене лише щодо служби у військових формуваннях (при цьому, воно має застосовуватись тимчасово і лише за вчинення визначених законом діянь). 

6.5. У пунктах 2, 9 – 12, 14, 16, 22 – 24 розділу І проекту встановлюються обмеження щодо прийняття на службу/роботу (призначення на посаду) осіб, яким «відповідно до вимог чинного законодавства не може бути надано допуск до державної таємниці», «відповідно до вимог чинного законодавства було відмовлено в допуску до державної таємниці», або які «відповідно до вимог чинного законодавства отримали відмову в допуску до державної таємниці» (редакційна відмінність цитованих формулювань не обумовлена потребою і є недоліком проекту). 

Використаний у проекті підхід щодо встановлення відповідних обмежень є невдалим і не повною мірою узгоджується з порядком допуску громадян до державної таємниці, встановленим Законом України «Про державну таємницю» (див., зокрема, частину четверту статті 22). Замість внесення ідентичних змін до декількох законодавчих актів слід було внести зміни до вищезазначеного Закону, доповнивши його загальним приписом про те, що умовою призначення на посади, які за характером повноважень потребують роботи із секретною інформацією, є надання доступу до державної таємниці. Адже, наприклад, далеко не всі співробітники митних органів, спеціалізованих митних установ та організацій, органів державної податкової служби за умовами своєї службової діяльності працюють із зазначеною інформацією (і, відповідно, потребують такого доступу). 

7. На окрему увагу заслуговують численні недоліки розділу ІІ («Прикінцеві положення») проекту:

7.1. Викликає заперечення порядок набрання чинності Законом, проект якого розглядається, – «з дня, наступного після дня його опублікування» (пункт 1 розділу ІІ проекту). Передбачені у проекті новели потребують прийняття на їх виконання великої кількості підзаконних нормативно-правових актів. 

Відповідно до пункту 3 розділу ІІ проекту Кабінету Міністрів України надається місячний строк з дня набрання Законом чинності для забезпечення прийняття актів, необхідних для реалізації його положень. З огляду на це виникають обґрунтовані сумніви щодо можливості ефективної практичної реалізації багатьох новел проекту (насамперед, тих, що передбачені у пункті 8 розділу І) з дня, наступного після опублікування зазначеного Закону. Крім того, слід врахувати, що поспішність у введенні пропонованого Закону в дію у процесі застосування законодавства може створити умови для порушення прав громадян України, іноземців та осіб без громадянства у масовому порядку.

7.2. Неприйнятним є уміщений до підпункту 4 пункту 3 розділу ІІ проекту припис щодо доручення Кабінету Міністрів України «розробити і подати до Верховної Ради України проект закону про внесення змін до Закону України «Про ратифікацію Європейської конвенції про громадянство» щодо внесення застережень до статті 14 цієї конвенції, з метою недопущення множинного громадянства, яке заборонено Конституцією України». Застосування пропонованого підходу не відповідає принципу примата міжнародного права та принципу pacta sunt servanda (закріплених, серед іншого, в статтях 26 і 27 Віденської конвенції про право міжнародних договорів). Так, зокрема, за змістом статті 27 вищезазначеної Конвенції учасник договору не може посилатися на положення свого внутрішнього права як на виправдання для невиконання ним міжнародного договору. 

Що ж стосується заяв і застережень до положень міжнародного договору, то згідно із статтею 19 Віденської конвенції про право міжнародних договорів і статтею 10 Закону України «Про міжнародні договори України» вони можуть бути сформульовані виключно при підписанні, ратифікації, затвердженні, прийнятті міжнародного договору або приєднанні до нього. Відповідно до пункту 1 статті 29 Європейської конвенції про громадянство застереження до її положень (крім положень глав І, ІІІ і ІV, застереження до яких не допускаються) можуть бути сформульовані під час підписання або при здачі ратифікаційної грамоти чи документу про прийняття, ухвалення або приєднання. Натомість, ні міжнародне право, ні внутрішнє законодавство України не передбачають можливості висунення застережень до міжнародного договору шляхом внесення змін до закону про його ратифікацію. 

7.3. У пункті 8 розділу ІІ проекту не уточнено, що його дія поширюється на громадян України, які мають громадянство (підданство) іноземної держави на момент набрання чинності Законом, проект якого розглядається. Також не уточнено форму передбаченого повідомлення (усне, письмове). Крім того, запропонований строк відповідного повідомлення є невиправдано коротким, про що вже йшлося у пункті 3 цього висновку (особливо враховуючи те, що передбачене у пункті 8 розділу ІІ проекту повідомлення може подаватись лише до спеціально уповноваженого центрального органу виконавчої влади з питань громадянства або підпорядкованих йому органів на території України, а необхідні для реалізації цієї новели підзаконні нормативно-правові акти на момент набрання Законом чинності будуть відсутні).

Видається занадто коротким і строк реалізації заходів, передбачених у пункті 5 розділу ІІ проекту (два місяці з дня набрання Законом чинності). Адже реалізація відповідних заходів прямо залежить від попереднього прийняття необхідних для цього підзаконних актів, які згідно із підпунктом 2 пункту 3 розділу ІІ проекту мають бути прийняті у місячний строк. 

7.4. Надання прямих доручень Державній Адміністрації прикордонної служби України, як це пропонується у пункті 4 розділу ІІ проекту, виходить за межі конституційної компетенції Верховної Ради України, оскільки парламент не наділений повноваженнями щодо спрямування і координації діяльності цього органу (в тому числі, щодо надання йому оперативних доручень). Схожі за змістом зауваження можуть бути висловлені і до пункту 7 розділу ІІ проекту, в якому надається доручення «органам державної влади, органам місцевого самоврядування». 

Оскільки проекти законів, які у пункті 6 розділу ІІ доручається підготувати і внести на розгляд Верховної Ради України, стосуються обмеження окремих прав іноземців на території України і не мають прямого зв’язку із предметом правового регулювання даного проекту, включення відповідного доручення до «Прикінцевих положень» проекту вбачається зайвим. 

8. Текст проекту містить велику кількість редакційних і техніко-юридичних недоліків. Окремі приклади таких вад вже наводились вище. Додаткові приклади редакційної неузгодженості між змістовно пов’язаними положеннями проекту, використання у його тексті зайвих повторень, помилкового включення до проекту зайвих фрагментів тексту, приведення назв законів (до яких вносяться зміни) із помилками, вживання нетипової для вітчизняного законодавства (а в окремих випадках – неюридичної) термінології та/або не використовуваних в українській мові слів і словосполучень, помилок у нумерації структурних частин проекту, інших недоліків подібного роду можуть бути знайдені у підпункті 1 пункту 5, підпунктах 2, 5, 11 і 17 пункту 8, пункті 10, підпункті 1 пункту 12, підпункті 2 пункту 19, підпункті 1 пункту 22, пунктах 23, 25 розділу І проекту тощо.  

9. Зауваження Головного управління до змісту і форми викладення запропонованого проекту не вичерпуються вищенаведеними, однак, з огляду на зміст, обсяг і характер викладеного вище потреби у формулюванні додаткових зауважень, на наш погляд, немає. Проект є суперечливим за змістом і незадовільним за техніко-юридичним виконанням. В його межах зроблено спробу об’єднати вирішення декількох не пов’язаних між собою питань у сферах правового регулювання громадянства України, статусу іноземців та осіб без громадянства, правового статусу низки державних органів України. У зв’язку з цим, підтримуючи загальну спрямованість проекту та не заперечуючи проти окремих його новел, вважаємо його в цілому невдалим. Водночас, усі слушні положення даного проекту можуть бути використані у подальшій законопроектній роботі у відповідних сферах. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно відхилити.
Керівник Головного управління                                     В. І. Борденюк

Вик.: К. О. Чайковський

          В. П. Попович 

          О. П. Петриченко

� Головне науково-експертне управління свого часу рекомендувало за наслідками розгляду даного проекту у першому читанні повернути його на доопрацювання суб’єкту права законодавчої ініціативи (висновок №16/3-1347/5318 від 01.12.2009 р.), а Головне юридичне управління – повернути проект головному комітету на доопрацювання з наступним поданням на повторне друге читання (зауваження від 24.06.2010 р.).


� На останніх відповідно до вже цитованої вище частини першої пропонованої нової статті 6-1 Закону (підпункт 3 пункту 8 розділу І проекту) також поширюється вимога щодо подання декларації про набуття іноземного громадянства (підданства). 


� Принагідно зазначимо, що вищевказані положення проекту не узгоджуються із підпунктом «г» пункту 1 частини першої статті 19 зазначеного Закону, який допускає можливість неотримання громадянином України документу, що підтверджує наявність у нього громадянства іноземної держави.


� За даними офіційного веб-сайту МЗС України Україна має посольства в 130 державах  (при цьому, у 47 з них – посольства за сумісництвом), а генеральні консульства (загальною кількістю 36 установ) – лише у 24 державах (� HYPERLINK "http://www.mfa.gov.ua/mfa/ua/305.htm" ��http://www.mfa.gov.ua/mfa/ua/305.htm�, � HYPERLINK "http://www.mfa.gov.ua/mfa/ua/403.htm" ��http://www.mfa.gov.ua/mfa/ua/403.htm�). Натомість, у сучасному світі нараховується щонайменше 194 держави (193 держави-члена ООН та Ватикан, допоміжна суверенна територія Святого Престолу).


� Встановлення подібних правил не є рідкістю в практиці іноземних держав. Наприклад, відповідно до частини першої статті 2 Федерального Закону Російської Федерації «Про військовий обов’язок та військову службу» військова служба – це особливий вид федеральної державної служби, що виконується громадянами, які не мають громадянства (підданства) іноземної держави.  


� Необхідність доповнення проекту відповідним приписом обумовлюється численними випадками виникнення подвійного громадянства де факто, допустимістю автоматичного набуття громадянином України іноземного громадянства відповідно до підпунктів «в» і «г» пункту 1 частини першої статті 19 Закону України «Про громадянство України» та змінами, запропонованими у підпункті 2 пункту 8 розділу І проекту до пункту 1 статті 2 зазначеного Закону.  





� Саме з цього принципу виходять, наприклад, положення статті 7 Закону України «Про Вищу раду юстиції» та частини першої статті 7 Закону України «Про Кабінет Міністрів України», до яких у проекті пропонуються вищезазначені зміни.


� Для прикладу, відповідно до частини сьомої статті 46 Закону України «Про прокуратуру» на посаду прокурора або слідчого прокуратури не можуть бути прийняті особи, які були засуджені за вчинення злочину, за винятком реабілітованих. Водночас, згідно із частиною третьою статті 15 Закону України «Про державну податкову службу в Україні» на роботу до органів державної податкової служби не можуть бути прийняті особи, яких було засуджено за вчинення корисливих злочинів.  


� Див. статті 125, 126, 150, 154 КК України від 28 грудня 1960 року (із змінами і доповненнями). 
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