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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до 
Закону України «Про громадянство України»

(щодо спрощення порядку прийняття до громадянства України)

 (реєстр. № 4569 від 26.03.2014 р.)
У законопроекті пропонується внести зміни до Закону України «Про громадянство України» (далі – Закон) щодо спрощення порядку прийняття до громадянства України громадян Російської Федерації. Зокрема такий порядок прийняття до громадянства України пропонується передбачити для громадян Російської Федерації, які не визнають протиправної окупації Автономної Республіки Крим та м. Севастополь та які виходять з громадянства Російської Федерації. Проектом пропонується передбачити, що на таких осіб не поширюються вимоги пунктів 3-5 частини другої статті 9 Закону. Крім цього, у проекті пропонується доповнити п.5 ч. 2 ст. 9 Закону положенням, що рівень володіння державною мовою визначається за допомогою автоматизованого тесту, який розробляється Національною Академією наук України та затверджується Кабінетом Міністрів України.  
За результатами аналізу поданого законопроекту Головне управління вважає за необхідне висловити наступні зауваження та пропозиції:

1. У своїх попередніх висновках на законопроекти з питань громадянства Головне управління неодноразово зазначало, що питання набуття чи втрати громадянства відповідно до принципу державного суверенітету регулюються державою на її власний розсуд. З огляду на самостійність держав у врегулюванні питань набуття громадянства, у міжнародних нормативно-правових актах з питань громадянства відсутній чіткий перелік умов натуралізації. У міжнародних договорах в основному закріплюються загальні правила у цій сфері та ті умови, які повинні бути дотримані всіма державами. До таких умов можна віднести правило, за яким внутрішнє законодавство не повинно містити розрізнень або допускати практику, що призводять до дискримінації за ознакою статі, релігії, раси, кольору шкіри, національного чи етнічного походження
. Також більшість держав погодилися, що ценз осілості не повинен перевищувати десяти років, а для ряду категорій осіб повинна бути передбачена спрощена процедура
. 

Конституція України також не визначає умов, при яких можлива натуралізація особи, а тому вибір тих чи інших умов є питаннями доцільності і в основному зумовлюється політикою держави у сфері громадянства і демографії.

Водночас Головне управління не може погодитися з можливістю прийняття поданого законопроекту, оскільки запропонована ним концепція викликає сумніви з наступних міркувань.
2. У законопроекті пропонується встановити спрощений порядок прийняття до громадянства України деяких громадян Російської Федерації. Перш за все потрібно зазначити, що зазвичай спрощений порядок прийняття до громадянства встановлюється для громадян конкретної держави на підставі двосторонніх міжнародних договорів, що є проявом принципу взаємності. Одностороннє закріплення спрощеного порядку набуття громадянства не є загальнопоширеною практикою у міжнародному праві.

Крім цього, викликає зауваження і обмеження категорії громадян Російської Федерації, які можуть бути прийняті до громадянства України в спрощеному порядку. Так, у проекті пропонується надати таке право тим громадянам Російської Федерації, які не підтримують протиправну окупацію Росією Автономної Республіки Крим та міста Севастополь і які виходять з громадянства Російської Федерації. Така підстава для прийняття до громадянства виглядає недостатньо обґрунтованою. Громадянство – це правовий зв'язок особи із певною державою, належність до цієї держави. З огляду на це не зовсім правильно керуватися в таких питаннях тільки психологічним ставленням особи до анексії Криму.  

У пояснювальній записці до проекту зазначається, що такий спрощений порядок пропонується для підтримки тих громадян Російської Федерації, які виступають проти політики Росії щодо анексії Криму, які в цей драматичний час підтримують український народ, а на знак протесту виходять з громадянства Російської Федерації. Головне управління вважає, що для такої категорії осіб існує можливість застосування спрощеного порядку прийняття до громадянства й за діючим законодавством України. Так, частина третя статті 9 Закону встановлює, що положення, передбачені  пунктами  3-6  частини  другої цієї статті, не поширюються на осіб, які мають визначні заслуги перед Україною, і на  осіб, прийняття  яких  до  громадянства  України становить державний інтерес для України. 
3. Крім концептуальних зауважень зміст запропонованого законопроекту викликає і ряд зауважень в плані змісту конкретних приписів та можливості їх практичного застосування.

У проекті пропонується передбачити, що особа, яка претендує на спрощений порядок набуття громадянства України, повинна обґрунтувати у відповідній заяві застосування до неї такого спрощеного порядку (ч. 3 ст. 9-1). Наведені вимоги, на наш погляд, закладають абсолютно суб’єктивний підхід до вирішення вказаного питання, адже способи доведення ставлення особи до анексії Криму уявити важко, а в проекті вони не розкриваються. Більше того, прийняття таких новацій може призвести до зловживань та невиправданого прискореного надання громадянства України громадянам Російської Федерації, у той час як у нинішніх умовах ця діяльність має бути достатньо виваженою.
4. У частині третій статті 9-1 пропонується закріпити, що особа, яка бажає набути громадянство, подає заяву із зобов’язанням протягом двох років від моменту подання заяви опанувати державну мову в обсязі, достатньому для розуміння та спілкування.
По-перше, не зовсім правильним є відлік такого строку з моменту подання заяви, оскільки строк її розгляду ні Законом, ні проектом не передбачено, а отже він може тривати достатньо довго. При цьому у проекті пропонується також внести зміни до ст. 19, в яких початок перебігу вказаного строку пов’язується вже з моментом набуття громадянства.
По-друге, у законопроекті недостатньо врегульовані правові наслідки невиконання особою такого зобов’язання. Запропонованими змінами до частини першої статті 19 Закону передбачається доповнити підстави втрати громадянства України новою підставою - «невиконання особою, що була прийнята до громадянства України у спрощеному порядку, зобов’язання опанувати державну мову в обсязі, достатньому для її розуміння та спілкування протягом двох років після набуття громадянства». Проте, ні в Законі, ні в проекті не визначається порядок контролю за дотриманням особою такого зобов’язання. 
5. У законопроекті також пропонується доповнити пункт 5 частини другої статті 9 Закону положенням про те, що володіння державною мовою або її розуміння в обсязі, достатньому для спілкування, перевіряється за допомогою автоматизованого тесту.
Можна погодитись з тим, що діюча редакція п. 5 ч. 2 ст. 9 Закону містить ряд недоліків, основним з яких є формальність такої вимоги та відсутність законодавчого механізму визначення рівня володіння мовою. Тому необхідність проведення тестів для визначення рівня мови не викликає сумнівів. Вимога щодо знання мови застосовуються майже у всіх країнах, оскільки саме знання мови дозволяє особі ефективно соціалізуватися та інтегруватися в життя країни. Саме шляхом тестування визначається рівень знання мови у більшості держав для іммігрантів. Так, наприклад тестами ESOL, IELTS користуються у Великобританії, Австралії, Канаді, Новій Зеландії. У Німеччині для визначення рівня знання мови іноземцями користуються тестом Гете-Інституту та іншими аналогічними тестами. Існує навіть загальноєвропейська шкала визначення рівня мови. Така шкала була розроблена і запроваджена відповідно до директиви Ради Європи і викладена в документі, що має назву «Загальноєвропейські компетенції володіння іноземною мовою: навчання, викладання, оцінювання» (Common European Framework of Reference for Languages Learning, Teaching, Assessment, CEFR). Використання зазначеної шкали рекомендоване для створення національних систем оцінювання. Зазвичай, для набуття громадянства вимагається знання мови не нижче 3 рівня (В1).


Але Головне управління, як і раніше, дотримується думки, що саме в законі повинні бути визначені критерії рівня знання мови, достатнього для спілкування. Крім того, питання визначення установи, яка розроблятиме відповідний тест, не є компетенцією законодавчого органу.  

Тому, на наш погляд, саме з тексту закону має випливати встановлення вітчизняних правил тестування, наближених до європейських стандартів, а на вирішення Кабінетові Міністрів України доцільно віднести всі процесуальні питання організації тестів, в тому числі і визначення установи, яка розроблятиме такі тести.

6. У пояснювальній записці до законопроекту зазначено, що прийняття запропонованих змін не потребуватиме додаткових витрат з Державного бюджету. Навряд чи можна погодитися з таким твердженням, адже проектом пропонується запровадити  проведення автоматизованого тесту, який потрібно розробити та впровадити, що вимагатиме використання матеріально-технічних ресурсів. Відповідно до ч. 3 ст. 91 Регламенту Верховної Ради України у разі внесення законопроекту, реалізація якого впливає на видаткову та/або доходну частину державного чи місцевих бюджетів, до нього додаються фінансово-економічне обґрунтування (розрахунок розміру витрат) та пропозиція щодо покриття цих витрат, однак у даному законопроекті ця регламентна вимога не виконана. Згідно з п. 3 ч. 2 ст. 94 Регламенту Верховної Ради України відсутність фінансово-економічного обґрунтування законопроекту, якщо головний комітет не вважає за можливе розглядати його без такого обґрунтування, є підставою для повернення законопроекту суб’єкту законодавчої ініціативи без включення його до порядку денного.
7. Законопроект має певні недоліки техніко-юридичного характеру. Зокрема, у частині другій статті 9-1 проекту пропонується закріпити, що на осіб, зазначених у частині першій цієї статті, не поширюються вимоги пунктів 3-5 статті 9 Закону. Очевидно йде мова про частину другу статті 9, тому посилання повинно бути на «пункти 3-5 частини другої статті 9».

Частина перша запропонованої статті 9-1 викладена таким чином, що її зміст можна витлумачити інакше, ніж про це йдеться у доданих до законопроекту супровідних документах. Зокрема, словосполучення «громадяни Російської Федерації, які не визнають протиправної окупації Автономної Республіки Крим» можна розуміти і у тому сенсі, що мова йде про громадян, які підтримують (тобто не вважають протиправною) таку окупацію.

 Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відхилити.

Керівник Головного управління                                         В. І. Борденюк

Вик. 
Гребенюк І.І.

� Стаття 5 Європейської конвенції про громадянство (1997 р.).


� Стаття 6 Європейської конвенції про громадянство (1997 р.).
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