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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких

законодавчих актів України щодо громадянства»

(реєстр. № 9728-1 від 01.02.2012 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий законопроект, у якому пропонується низка змін до законів України «Про громадянство України», «Про державну службу», «Про державну таємницю», «Про Кабінет Міністрів України», «Про службу в органах місцевого самоврядування», «Про місцеві державні адміністрації», «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів», «Про Верховну Раду Автономної Республіки Крим», «Про статус депутата Верховної Ради Автономної Республіки Крим», «Про статус депутатів місцевих рад», «Про Службу безпеки України», «Про Службу зовнішньої розвідки України», «Про міліцію», «Про прокуратуру», «Про соціальний і правовий захист військовослужбовців та членів їх сімей», «Про пенсійне забезпечення осіб, звільнених з військової служби, та деяких інших осіб», «Про військовий обов’язок і військову службу», «Про Вищу раду юстиції», «Про Національний банк України», «Про Антимонопольний комітет України», «Про державну податкову службу в Україні», «Про державну прикордонну службу», «Про Рахункову палату», «Про Вищу раду юстиції»,  «Про державну охорону органів державної влади України та посадових осіб», «Про Державну службу спеціального зв’язку та захисту інформації України», «Про Державну спеціальну службу транспорту», «Про державну кримінально-виконавчу службу України», «Про Національну раду України з питань телебачення і радіомовлення», «Про Центральну виборчу комісію», «Про судоустрій і статус суддів» та до Митного кодексу України і Кодексу України про адміністративні правопорушення. 

У пояснювальній записці до законопроекту зазначено, що метою його прийняття є необхідність запобігання та скорочення випадків подвійного громадянства. У цілому не заперечуючи необхідності вдосконалення законодавчого регулювання громадянства 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. Питання уникнення подвійного громадянства або усунення колізій щодо можливості існування подвійного громадянства неодноразово розглядалися в парламенті та неодноразово аналізувалися Головним управлінням. 

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)» (№ 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)» (№ 2752 від 5 вересня 2008 року, внесений народними депутатами України О. О. Зарубінським і М. М. Рудченком). Законопроект, що розглядається, має тотожний предмет регулювання, принаймні, у частині внесення змін до Закону України «Про громадянство України» (далі – Закон). Зокрема, у даному проекті, 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. Як у даному проекті, так і у вищезазначеному законопроекті № 3102 пропонується відповідні положення викласти у новій спеціальній статті (стаття 191 Закону). У проекті, що розглядається, також пропонується внести зміни до статті 19 та викласти статтю 21 Закону по суті в новій редакції. Водночас, пропозиції щодо викладення статей 19 і 21 зазначеного Закону в новій редакції вже містяться у прийнятому в першому читанні законопроекті за реєстр. № 2752 від 5 вересня 2008 року.

Також на розгляді Верховної Ради України на даний час знаходиться законопроект реєстр. № 9080 від 31.08.2011 р., внесений народним депутатом України О. Ляшком. Зазначимо, що законопроект, який розглядається, в основній частині повторює положення проекту №9080, а тому теж по суті є альтернативним до цього проекту. 

Крім цього, поданий законопроект за своїм змістом повторює більшість положень проекту №5318 від 05.11.2009 р., внесеного Президентом України В.А.Ющенком, який 09.09.2010 р. було відхилено Верховною Радою України. 


У зв’язку з наведеним постає питання щодо доцільності повторного внесення та розгляду парламентом законопроекту при наявності на його розгляді інших законопроектів (кілька з яких навіть прийняті в першому читанні), які спрямовані на врегулювання аналогічних питань і коригування одних і тих же статей відповідних законів. Більше того, відповідно до п. 4 ч. 2 ст. 94 Регламенту Верховної Ради України наявність прийнятого в першому читанні законопроекту, щодо якого внесений проект є альтернативним, є підставою для повернення законопроекту суб’єкту права законодавчої ініціативи без включення його до порядку денного та розгляду на пленарному засіданні. Тому Головне управління вважає, що розгляд даного законопроекту неможливий без попереднього вирішення юридичної долі названих вище законопроектів, що вже знаходяться на розгляді у парламенті.

Всі вищезазначені законопроекти аналізувалися Головним управлінням та за результатами такого аналізу надавалися відповідні зауваження та пропозиції. Проте багато з них не були враховані при підготовці даного законопроекту, а тому Головне управління у даному висновку змушене повторити ряд висловлених раніше зауважень та, з огляду на збереження актуальності порушеної у ньому проблеми, викласти деякі нові.

2. У проекті пропонується внести зміни до статей 8, 9 і 10 Закону України «Про громадянство України», передбачивши обов’язок іноземця, який набув громадянство України, у тримісячний строк з дня подання декларації про відмову від іноземного громадянства повернути паспорт іноземної держави до уповноважених органів цієї держави. Згідно зі змінами до статей 19 і 21 зазначеного Закону невиконання вказаного обов’язку є підставою для втрати громадянства України та скасування рішення про оформлення набуття громадянства України. Однак, із запропонованими новелами не можна погодитись у повній мірі:

1) Перш за все звертаємо увагу на те, 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 термін. На нашу думку, 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 передбачати відмінні від запропонованих у проекті правила та строки відмови від її громадянства та/або втрати її громадянства внаслідок набуття громадянином цієї держави громадянства (підданства) іншої держави. 

Тому не заперечуючи можливості часткового вирішення відповідних питань на рівні внутрішнього законодавства, зазначимо, що вони здебільшого є предметом двосторонніх та багатосторонніх міждержавних угод щодо запобігання виникненню випадків подвійного громадянства. Натомість, положення проекту у пропонованому вигляді в процесі застосування можуть створити передумови для необґрунтованого ускладнення (а подекуди – унеможливлення) реалізації іноземцями права набуття громадянства України. Наслідком практичної реалізації пропонованої новели також може бути зменшення авторитету України та українського громадянства за кордоном.

Викликає заперечення і норма щодо можливості відправлення паспорта рекомендованим листом (зміни до статті 8 - підп. 2 п. 18 та зміни до статті 9 – підп. 4 п. 18 Розділу І проекту). Навряд чи сам факт відправлення невідомою особою (оскільки при відправленні особа відправника не перевіряється) паспорта може бути достатньою підставою для позбавлення власника цього паспорта його громадянства. 

2) Головне управління 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 (6 листопада 1997р.), яка ратифікована Україною Законом № 163-V від 20.09.2006 (далі – Конвенція). Зокрема, відповідно до вказаних загальних принципів безгромадянства слід уникати і жодна особа не може бути безпідставно позбавлена громадянства. Натомість, передбачені у проекті новели допускають можливість втрати громадянства України (скасування рішення про оформлення набуття громадянства України) особою, яка відмовилась від іноземного громадянства або іноземне громадянство якої було автоматично припинене, якщо ця особа у тримісячний строк не повернула паспорт іноземної держави до уповноважених органів цієї 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. Законопроектом пропонується доповнити Кодекс України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП) новою статтею 197-1, якою встановлюється відповідальність за порушення обов’язку громадянина України повідомляти про набуття іноземного громадянства (підданства). Щодо вказаних пропозицій Головне управління вважає за необхідне зазначити таке.

3.1. Юрисдикція України розповсюджується лише на територію України. З огляду на це неприйнятним виглядає встановлення адміністративної відповідальності за діяння, які в переважній більшості випадків вчиняються на території іншої держави, а отже не підпадають під юрисдикцію України. 

Зокрема, для настання адміністративної відповідальності за пропонованою проектом статтею 197-1 КУпАП потрібно, щоб громадянин України, який набув громадянство іноземної держави і не повідомив письмово про цей факт протягом шести місяців з дня набуття іноземного громадянства (як цього вимагає стаття 19-1 Закону України "Про громадянство України" у редакції законопроекту) спеціально уповноважений на це орган, вчинив ці дії знаходячись на території України. У протилежному випадку притягнення цієї фізичної особи до адміністративної відповідальності буде незаконним.

3.2. Частина друга статті 197-1, якою пропонується доповнити КУпАП, містить в собі кваліфікований склад цього правопорушення, суб’єктами якого є службові особи органів державної влади та органів місцевого самоврядування. Проте, зміст цієї частини суперечить загальним положенням КУпАП. Зокрема, статтею 14 КУпАП встановлюється, що посадові особи підлягають адміністративній відповідальності за адміністративні правопорушення, зв'язані з недодержанням установлених правил у сфері охорони порядку управління, державного і громадського порядку, природи, здоров'я населення та інших правил, забезпечення виконання яких входить до їх службових обов'язків. 

У свою чергу, з аналізу законодавства України про громадянство випливає, що дотримання обов’язку щодо повідомлення про набуття іноземного громадянства (підданства) носить загальний характер, стосується будь-якої фізичної особи, не є спеціальним службовим обов’язком будь-якої посадової особи, а тому немає жодних підстав для запровадження спеціальної відповідальності посадових осіб за недодержання цього обов’язку. 

Крім того, нереалістичним виглядає механізм як притягнення (оскільки  виявлення таких правопорушень є надзвичайно складним), так і реалізації адміністративної відповідальності за цією статтею у тих випадках, коли фізична особа, яка набула громадянство іноземної держави, знаходиться на території іншої держави. 

4. У пункті 28 розділу І проекту пропонуються зміни до Закону України «Про військовий обов’язок та 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 сенсі, що вони 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 зазначеної Конвенції.

5. Слід також враховувати, що наявність множинного громадянства не завжди є наслідком дій, спрямованих на набуття громадянства іншої країни, адже громадянство може набуватись «автоматично», наприклад, у зв’язку зі вступом у шлюб. До речі, у пункті b) ст. 14 згаданої Конвенції зазначено, що «держава-учасниця дозволяє… своїм громадянам мати інше громадянство, якщо це інше громадянство автоматично набувається у зв'язку зі вступом у шлюб». Отже складається ситуація, коли держава з одного боку, дозволяє мати множинне громадянство, розуміючи існування певних об’єктивних обставин, що зумовили таку ситуацію, а з іншого - обмежує права громадянина.

Вважаємо, що відповідні обмеження мають застосовуватись у випадку добровільного набуття громадянами України громадянства іншої держави. З цієї точки зору запропонована у проекті підстава обмежень («установлення факту набуття громадянства (підданства) іншої держави» без застережень щодо підстав або дій, які стали підставами для набуття такого громадянства) є невдалою.

6. З аналізу приписів проекту можна дійти висновку, що претендентам на зайняття посад на державній службі, в органах місцевого самоврядування чи особі, яка бажає вступити на службу до органів міліції, податкової міліції, Служби безпеки України і т.д., потрібно буде доводити, що в них немає іншого громадянства. Запропонований підхід є не тільки алогічним, а й призведе, на наш погляд, до порушення прав людини та можливих зловживань у цій сфері. Тому положення проекту потребують перегляду з тим, щоб виключити можливість висування до кандидатів на відповідні посади вимог про доведення відсутності у них іншого громадянства.

7. Не можна погодитись із запровадженням дискримінаційних заходів до військовослужбовців, які набули громадянство (підданство) іншої держави, запропонованих змінами до Закону України "Про соціальний і правовий захист військовослужбовців та членів їх сімей" (див. підпункти 2, 3 пункту 5  розділу І) та до Закону "Про пенсійне забезпечення осіб, звільнених військової служби та деяких інших осіб" (див. пункт 7 розділу І), що полягають у позбавлені їх щорічної відпустки та виплати одноразової грошової допомоги при звільненні. 

Вважаємо, що набуття військовослужбовцями громадянства іншої держави, за умови попереднього сумлінного виконання обов'язків військової служби, не може вважатися правопорушенням, а тому прирівнювання їх до осіб, що звільняються через службову невідповідність чи у зв'язку з обвинувальним вироком суду, яким призначено покарання у виді позбавлення волі, обмеження волі та з інших подібних підстав, є неправомірним і безпідставним.

Звертаємо увагу, що запровадження вказаних дискримінаційних заходів до військовослужбовців у зв’язку з набуттям громадянства (підданства) іншої держави суперечить міжнародно-правовим актам, до яких приєдналася і Україна, зокрема статті 2 Угоди між державами-учасницями Співдружності Незалежних Держав про соціальні і правові гарантії військовослужбовців, осіб, звільнених з військової служби, та членів їхніх сімей 1992 року, статті 2 Угоди про порядок пенсійного забезпечення військовослужбовців і їх сімей та державного страхування військовослужбовців держав-учасниць СНД, а також рішенням Економічного Суду СНД від 13.04.2007 р. № 01-1/5-06, від 14.11.2001 р.  № 01-1/5-99 та  від 06.02.2009 р. № 01-1/2-08.

З огляду на вищевикладене, пропонуємо підпункти 2, 3 пункту 5 та  пункт 7 розділу І вилучити із законопроекту.
8. До положень законопроекту можуть бути також висловлені зауваження техніко-юридичного характеру. Зокрема, звертає на себе увагу, що у проекті застосовується різна термінологія при врегулюванні одних і тих же питань. Відсутній також єдиний та комплексний підхід до змісту запропонованих змін. Наприклад, у Законі України «Про міліцію» передбачається, що набуття громадянства іншої держави є підставою для звільнення особи із служби в міліції. Натомість, в інших законах, наприклад, у Законі «Про прокуратуру», пропонується встановити, що підставою для звільнення працівника прокуратури є встановлення факту набуття громадянства іншої держави.


Спостерігаються також різні підходи до визначення моменту припинення відповідної служби. Наприклад, у Законі України «Про службу в органах місцевого самоврядування» пропонується встановити тільки обмеження щодо прийняття на службу в органи місцевого самоврядування, при цьому взагалі не пропонуються зміни щодо запровадження такої додаткової підстави для звільнення відповідних осіб з посади, як набуття громадянства іншої держави. Це зауваження стосується і змін до Закону України «Про Кабінет Міністрів України» та ряду інших законів.


У Законі України «Про судоустрій та статус суддів» навпаки  пропонується законодавчо визначити встановлення факту набуття громадянства іншої держави як підставу для звільнення судді з посади, в той же час не пропонуються зміни, які б визначали, що суддею не може бути особа, яка має громадянство іншої держави.

Крім того, у зазначених законах та в ряді інших законів наявність громадянства іншої держави розглядається як безумовна підстава для звільнення особи. В той же час у Законі України «Про Антимонопольний комітет України» пропонується передбачити, що Голова Антимонопольного комітету може бути звільнений з посади у разі набуття громадянства іншої держави. Це ж стосується і першого заступника Голови Антимонопольного комітету.


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


9.1. Викликає заперечення порядок набрання чинності Законом, проект якого розглядається, – «з дня його опублікування» (пункт 1 розділу ІІ проекту), оскільки передбачені у проекті новели потребують прийняття на їх виконання великої кількості підзаконних нормативно-правових актів. Крім того, слід врахувати, що поспішність у введенні пропонованого Закону в дію у процесі застосування законодавства може створити умови для масових порушень прав громадян України, іноземців та осіб без громадянства у масовому порядку.

9.2. Вважаємо, що питання застосування запропонованих змін до громадян України, які на момент набуття чинності цього Закону матимуть, крім громадянства України ще й громадянство іншої держави, повинні бути окремо врегульовані у Прикінцевих положеннях. Інакше після прийняття закону може виникнути неоднозначне трактування та застосування його положень в частині необхідності повідомлення такими громадянами про набуття громадянства іншої держави або притягнення їх до відповідальності за таке неповідомлення, тощо. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.
Керівник Головного управління                                           В. І. Борденюк


Вик.: І. І. Гребенюк, О.В. Мельник, 

                      В.П.  Попович, Ю.П Матєров,

                      О.П. Петриченко 

� У даному контексті звертаємо увагу на те, що відповідно до підпункту 5 пункту 18 розділу І проекту (зміни до статті 10 Закону України «Про громадянство України») відповідна особа може бути поновлена в громадянстві України лише через п’ять років після втрати громадянства України чи скасування рішення про оформлення набуття громадянства України. 


� 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 1 розділу І проекту до пункту 1 статті 2 зазначеного Закону.  
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