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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до

Закону України «Про громадянство України»
(щодо акту автоматичної добровільної відмови

від громадянства України)»
(реєстр. № 1114 від 28.11.2014 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий законопроект, у якому пропонується внесення низки змін до ряду статей Закону України «Про громадянство України» (далі - Закон). Зокрема, пропонується внести зміни до статей 1, 8, 9 та 10  Закону, якими скорочується з двох років до одного року строк надання особою документа про припинення громадянства (підданства) іншої держави (пункти 1-4, Розділу І проекту). 

Крім того, у пункті 1 частини першої статті 19 Закону (п. 5 розділу І проекту) пропонується встановити, що добровільне набуття громадянином України громадянства іншої держави означає автоматичну відмову від громадянства України з моменту набуття такою особою громадянства іншої держави. 

Також змінами до пункту 1 частини першої статті 19 Закону (п. 5 розділу І проекту) передбачається запровадити автоматичну втрату громадянства для тих громадян України, які протягом одного року з моменту досягнення повноліття чи з іншого відповідного моменту не відмовилися від громадянства іншої держави. 
За результатами розгляду законопроекту Головне управління вважає за необхідне зазначити наступне: 

1. Концептуальним недоліком як законопроекту №1114, так і законопроекту №1114-1, є відсутність системного підходу, оскільки прийняття положень, які містяться у цих законопроектах, не вирішить питання дискусії щодо відношення держави до подвійного громадянства. 

Відповідно до актів міжнародного права регулювання питання набуття чи втрати громадянства відносяться до дискреційних повноважень держави і відповідно регулюються державою на її власний розсуд. З огляду на це у міжнародно-правових актах з питань громадянства відсутній чіткий перелік підстав втрати громадянства. В основному у них встановлюються загальні правила у цій сфері та ті умови, які повинні бути дотримані всіма державами. Так само самостійно держави можуть вирішувати й питання щодо множинності громадянства. Наприклад, у Європейській конвенції про громадянство
 зазначається, що кожна держава може самостійно вирішувати, які наслідки матиме в її внутрішньодержавному праві факт набуття її громадянином іншого громадянства. Відповідно до статті 15 вказаної Конвенції її положення не обмежують право кожної держави встановлювати у своєму внутрішньому праві: а) зберігають чи втрачають громадянство її громадяни, які набувають або мають громадянство іншої держави; б) чи пов’язане набуття або збереження її громадянства з відмовою від іншого громадянства або з його втратою. Отже, Європейська конвенція про громадянство дає державам-учасницям право самим дозволяти чи забороняти множинне громадянство. 

Водночас стаття 4 Конституції України містить положення про те, що в Україні існує єдине громадянство. Стаття 2 Закону України «Про громадянство України» визначає принцип єдиного громадянства як такий, що виключає можливість існування громадянства адміністративно-територіальних одиниць України. Якщо громадянин України набув громадянство (підданство) іншої держави або держав, то у правових   відносинах з Україною він визнається лише громадянином України. 
Cтаттею 19 Закону передбачаються підстави втрати громадянства. Однією з таких підстав є добровільне набуття громадянином України громадянства іншої держави, однак механізм реалізації цього припису у Законі не передбачений.
Положення законодавства України щодо множинного громадянства й справді є недостатньо чіткими. Однак положеннями поданого проекту зазначена проблема не усувається. 
2. Згідно з проектом добровільне набуття громадянином України громадянства іншої держави означає автоматичну відмову від громадянства України з моменту набуття такою особою громадянства іншої держави (пп. 5 п. 1 розділу І проекту). Це положення є вразливим в теоретичному відношенні і незрозумілим з точки зору його практичного використання.
Насамперед, не є зрозумілим співвідношення використаного у проекті поняття «автоматична відмова» від громадянства України з поняттями «вихід з громадянства» та «втрата громадянства» України, які передбачені чинними положеннями Закону й зі змістом яких запропонована новела не узгоджується. Зокрема, у п. 1 ст. 2 Закону встановлено, що якщо громадянин України набув громадянство (підданство) іншої держави або держав, то у правових відносинах з Україною він визнається лише громадянином України. При цьому згідно з п. 1 ч. 1 ст. 19 Закону добровільне набуття громадянином України громадянства іншої держави є підставою для втрати громадянства України, а відповідно до припису ч. 3 ст. 19 Закону датою припинення громадянства України у випадках, передбачених цією статтею, є дата видання відповідного указу Президента України. Згідно з ч. 12 ст. 18 Закону у разі набуття особою громадянства іншої держави або отримання документу, виданого уповноваженими органами іншої держави, про те, що громадянин України набуде її громадянство, якщо вийде з громадянства України, допускається вихід з громадянства України. При цьому вихід з громадянства України не відбувається автоматично, для цього особі необхідно вчинити певні дії.
Водночас, громадянин України, який подав заяву про вихід з громадянства України або відносно якого оформлюється втрата громадянства, до видання указу Президента України про припинення громадянства України користується всіма правами та несе всі обов’язки громадянина України (ст. 20 Закону).
Отже, за чинним Законом набуття громадянства іншої держави не призводить до автоматичної втрати громадянства України. Виходячи з норм Закону без відповідного юридичного факту, а саме указу Президента України про припинення громадянства України, особа не може втратити українське громадянство. При цьому змін, які б створювали механізм фіксації «автоматичної» відмови від громадянства, у проекті не запропоновано.
Вважаємо також, що застосування слова «автоматично» не може вважатись правильним, якщо у цьому випадку мається на увазі зміна правового статусу особи без будь-якого документального оформлення. Вихід з громадянства або втрата громадянства є юридичним фактом, який має бути зафіксований і засвідчуватись певним юридичним документом, оскільки без цього неможливо зрозуміти, яким чином певна особа з якогось моменту перестане вважатись громадянином України.   
3. У законопроекті пропонується скоротити встановлений законом двохрічний термін для подання документу про припинення іноземного громадянства з двох до одного року. Головне управління вважає, що держава повинна виважено підходити до встановлення строків, які мають важливе юридичне значення, і скорочувати такі строки тільки тоді, коли є впевненість, що таке скорочення не вплине на реалізацію прав громадянина. Однак, у  пояснювальній записці не наведене обґрунтування необхідності та можливості скорочення такого строку. 

4. До положень проекту можуть бути висловлені зауваження техніко-юридичного характеру:

4.1 У проекті не передбачено внесення відповідних змін до інших чинних законодавчих актів України, що може призвести до виникнення правових колізій. Наприклад, в проекті передбачено скорочення з двох до одного року терміну подачі документа про припинення громадянства іншої держави або держав. У разі прийняття проекту це суперечитиме припису ч. 1 ст. 28 Закону України «Про Єдиний державний демографічний реєстр та документи, що підтверджують громадянство України, посвідчують особу чи її спеціальний статус», відповідно до якого строк, згідно з яким особа буде зобов’язана припинити іноземне громадянство залишатиметься тим самим - протягом двох років з дня набуття громадянства України.
Крім того, у разі скорочення відповідних строків доцільно у Перехідних положеннях врегулювати питання дії закону в часі. Наприклад, незрозуміло, яким чином повинні застосовуватися запропоновані положення до осіб, які на момент набуття законом чинності вже добровільно набули громадянство іншої держави. Із практики застосування таких законів можна прогнозувати, що виникне питання, яке обов’язково буде по-різному трактуватися щодо того, який строк матимуть такі особи для припинення громадянства іноземної держави. Окреме питання виникне щодо осіб, які набули громадянство іноземної держави, а після досягнення повноліття зобов’язані вибрати громадянство, яке вони залишають. Колізії будуть виникати тоді, коли до набрання законом чинності такі особи вже досягнули повноліття (наприклад за 6 місяців до моменту набрання чинності), а законопроект пов’язує початок перебігу строку для припинення громадянства саме з моментом досягнення повноліття. 
Також для уникнення різного трактування положень Закону на практиці необхідно визначити, чи поширюється взагалі його дія на тих осіб, які вже досягнули повноліття більш ніж рік тому. 

4.2 У п. 5 розділу І проекту пропонуються зміни до статті 19 Закону, якими передбачається необхідність припинення громадянства для осіб, які набули громадянство за народженням, які набули громадянство своїх усиновителів, або які набули громадянство в результаті одруження, а також осіб, які набули громадянство іншої держави внаслідок застосування законодавства про громадянство іншої держави. Для всіх таких осіб встановлюється строк – один рік, –  для вибору громадянства держави, яке вони бажають зберегти. Однак, ті приписи, якими пропонується доповнити п.1 ч.1 ст. 19 Закону,  мають вигляд нового механізму втрати (чи набуття) громадянства України, який важко поєднується з конструкцією положень вказаної статті і руйнує логіку її побудови та цілісний зміст. Це призведе до порушення принципу внутрішньої системності закону.
Крім цього, із законопроекту неясно, яким чином повинна діяти особа, якщо вона з об’єктивних причин протягом одного року не змогла отримати документ про припинення громадянства іноземної держави. У діючому Законі (статті 8-10) передбачений механізм «заміщення» такого документу декларацією про відмову від іноземного громадянства, якщо особа з незалежних від неї причин не може отримати відповідний документ. Натомість у законопроекті такої можливості не передбачено. Тому особа, яка виконуватиме приписи закону та з незалежних від неї обставин не вкладеться в річний термін припинення громадянства (підданства),  вважатиметься в Україні такою, що автоматично добровільно відмовилася від громадянства України, а після завершення процедури припинення громадянства іншої державі стане особою без громадянства. Проте, така ситуація порушуватиме принцип Закону (п. 2 ст. 2) та Європейської конвенції про громадянство, за яким «безгромадянства слід уникати» (п. b ст. 4) і на якому мають ґрунтуватися правила кожної держави-учасниці, які стосуються громадянства. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.

Перший заступник

керівника Головного управління

                   С. О. Гудзинський
Вик: І.Гребенюк
� Європейська конвенція про громадянство від 6 листопада 1997 року, яка була ратифікована Україною 20.09.2006 р.
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