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ВИСНОВОК
на проект Закону України «Про внесення змін до Закону України 
«Про громадянство України» щодо підстав і порядку набуття 
та припинення громадянства України»

У Головному управлінні розглянуто поданий проект, у якому пропонується викласти в новій редакції Закон України «Про громадянство України» (далі – Закон). Метою проекту є «актуалізація положень законодавства у сфері громадянства, зокрема підстав і порядку набуття та припинення громадянства України» (п. 1 пояснювальної записки). 
Проект розроблений у зв’язку з рішенням Ради національної безпеки і оборони України від 26 лютого 2021 року «Про невідкладні заходи щодо протидії загрозам національній безпеці у сфері громадянства», введеним в дію Указом Президента України від 4 березня 2021 року № 85 (п. 2 пояснювальної записки). 
Проектом, серед іншого, передбачаються такі новели: розширюються підстави набуття громадянства України за народженням, за територіальним походженням; переглядаються підстави втрати громадянства України, а саме виключається така підстава для втрати громадянства України, як добровільне набуття повнолітнім громадянином України громадянства іншої держави; виключається норма про обов’язок особи, яка набула громадянство України і подала декларацію про відмову від іноземного громадянства, повернути паспорт іноземної держави до уповноважених органів цієї держави; визначаються категорії осіб, які для набуття громадянства України замість подання зобов'язання припинити іноземне громадянство матимуть право подавати декларацію про відмову від іноземного громадянства та визнання себе лише громадянином України; уточнюються підстави для скасування рішення про оформлення набуття громадянства України; передбачається внесення всіх даних, пов’язаних із громадянством, до Єдиного державного демографічного реєстру; переглядаються повноваження органів державної влади, які беруть участь у вирішенні питань громадянства України, та ін.  
[bookmark: _Hlk66820066][bookmark: _Hlk66820192]Проект не включений до Плану законопроектної роботи Верховної Ради України на 2021 рік, затвердженого постановою Верховної Ради України від 02.02.2021 № 1165-IX. Також вказаний проект не включений до Плану законопроектної роботи Верховної Ради України на 2020 рік, затвердженого постановою Верховної Ради України від 16 червня 2020 року № 689-IX. Разом з тим, до Плану законопроектної роботи Верховної Ради України на 2020 рік був включений проект Закону України «Про громадянство України (нова редакція)» (п. 33), результатом прийняття якого мало б стати «удосконалення норм, що визначають підстави і порядок набуття та припинення громадянства України, повноваження органів державної влади, що беруть участь у вирішенні питань громадянства України, порядок оскарження рішень з питань громадянства, дій чи бездіяльності органів державної влади, їх посадових і службових осіб, а також запровадження в Україні подвійного громадянства». 
За результатами розгляду даного проекту Головне управління вважає за необхідне зазначити наступне. 
1. Основні законодавчі новели поданого проекту зводяться до таких концептуальних положень. 
По-перше, виключається така підстава для втрати громадянства України, як добровільне набуття повнолітнім громадянином України громадянства іншої держави. Наразі чинним Законом передбачено, що підставою для втрати громадянства України є, насамперед, добровільне набуття повнолітнім громадянином України іноземного громадянства (п. 1 ч. 1 ст. 19 Закону). 
По-друге, проектом визначаються окремі категорії іноземців, які є громадянами (підданими) держави, включеної Кабінетом Міністрів України до переліку держав міграційного ризику, і які для набуття громадянства України замість подання зобов'язання припинити іноземне громадянство матимуть право подавати декларацію про відмову від іноземного громадянства та визнання себе лише громадянином України. Це, зокрема: особи, яких визнано біженцями або яким надано притулок в Україні; які в установленому законодавством України порядку проходять військову службу за контрактом у Збройних Силах України, Національній гвардії України; які мають визначні заслуги перед Україною або прийняття яких до громадянства України становить державний інтерес для України; які є громадянами держави, визнаної Верховною Радою України державою-агресором або державою-окупантом, та зазнали у країні своєї громадянської належності переслідувань через політичні мотиви, що підтверджується відповідним документом (ч. 5 ст. 17 проекту). 
По-третє, іноземець або особа без громадянства для набуття громадянства України, замість декларації про відсутність іноземного громадянства (для осіб без громадянства) або зобов’язання припинити іноземне громадянство (для іноземців) (п. 2 ч. 2 ст. 9 чинного Закону), матимуть право подавати декларації про визнання себе громадянином України або зобов’язання припинити іноземне громадянство, або декларації про відмову від іноземного громадянства та визнання себе лише громадянином України, або декларації про відсутність іноземного громадянства (п. 2 ч. 2 ст. 9 Закону в редакції проекту) та позбавлятимуться обов’язку повернути паспорт іноземної держави до уповноважених органів цієї держави, як це наразі передбачено ст. 9 чинного Закону. 
Таким чином, наведені вище новели у своїй сукупності дозволяють дійти до висновку, що метою поданого проекту є лібералізація в Україні інституту подвійного/множинного громадянства. На розгляді Верховної Ради України вже знаходяться проекти (реєстр. № 2590 від 13.12.2019 та реєстр. № 4640 
від 25.01.2021), якими також пропонується певна лібералізація в Україні інституту подвійного/множинного громадянства і щодо змісту яких Головне управління вже висловило свою позицію. Це обумовлює необхідність повторення частини висловлених раніше зауважень та міркувань.  
1.1. Інститут громадянства України за своєю природою є конституційно-правовим інститутом і всі питання щодо легалізації подвійного/множинного громадянства мають вирішуватись, насамперед, у конституційно-правовій площині. 
У ст. 4 Конституції України встановлено, що «в Україні існує єдине громадянство». При цьому, у ст. 2 чинного Закону зазначено, що принцип єдиного громадянства, серед іншого, означає: «якщо громадянин України набув громадянство (підданство) іншої держави або держав, то у правових відносинах з Україною він визнається лише громадянином України. Якщо іноземець набув громадянство України, то у правових відносинах з Україною він визнається лише громадянином України» (аналогічні приписи містяться і у поданому 
проекті – ч. 1 ст. 2). Наведені приписи Конституції України та згаданого Закону досить по-різному трактуються на теоретичному рівні. Зокрема, існує й така думка, що держава, наділяючи громадянина України правами та обов’язками, не бере до уваги його правовий зв’язок з іншою державою (наявність у нього громадянства іншої держави).
[bookmark: n4286][bookmark: n4287][bookmark: n4288]Але варто враховувати, що Конституція України наділяє громадян України низкою громадянських прав, що безпосередньо пов’язані з наявністю в особи громадянства України, а саме: «громадяни України мають право на свободу об'єднання у політичні партії» (ст. 36); «громадяни мають право брати участь в управлінні державними справами, у всеукраїнському та місцевих референдумах, вільно обирати і бути обраними до органів державної влади та органів місцевого самоврядування… користуються рівним правом доступу до державної служби, а також до служби в органах місцевого самоврядування» (ст. 38); «громадяни мають право збиратися мирно, без зброї і проводити збори, мітинги, походи і демонстрації» (ст. 39) тощо. 
[bookmark: n4240]При цьому, відповідно до ст. 24 Основного Закону України «громадяни мають рівні конституційні права і свободи та є рівними перед законом. Не може бути привілеїв чи обмежень за ознаками раси, кольору шкіри… або іншими ознаками». 
Закладена у проекті ідея лібералізації інституту подвійного/множинного громадянства в Україні призведе до розширення кола осіб, які наділятимуться громадянськими правами, зокрема, виборчими правами. При цьому, варто враховувати, що такі особи можуть постійно проживати та бути інтегрованими у життя іноземної держави, але будуть користуватися політичними та громадянськими правами в Україні. Варто також зауважити, що в умовах глобалізації та посилення міграційних процесів, незаконного втручання недружніх країн в електоральні процеси, гібридної війни щодо України надання іноземним громадянам, які одночасно мають громадянство України, виборчих прав може становити потенційну загрозу національній безпеці України.
У той же час можливість обмеження конституційних, зокрема, виборчих прав таких громадян викликає сумнів з точки зору відповідності вищенаведеним нормам Конституції України. Крім того, обмеження осіб із множинним громадянством в реалізації їх виборчих прав певним чином не узгоджується з європейськими стандартами та підходами в даній сфері. 
Отже, втілення ідеї проекту потребує переосмислення підходів до визначення обсягу політичних прав громадян України, що мають одночасно громадянство іноземної країни. Окрім цього, Головне управління, як і раніше, вважає, що для повного узгодження з Конституцією України положень законодавства, які мають ознаки санкціонування подвійного (множинного) громадянства, необхідне внесення відповідних змін до Конституції України.
1.2. При вирішенні порушених у проекті питань необхідно враховувати, що на сьогодні відповідно до актів міжнародного права регулювання питання множинності громадянства належить до дискреційних повноважень держави і відповідно встановлюється державою на її власний розсуд. Наприклад, у Європейській конвенції про громадянство, 1997 р. (далі – Європейська конвенція), стороною якої є і Україна[footnoteRef:1], зазначається, що кожна держава може вільно вирішувати, які наслідки має у її внутрішньодержавному праві факт набуття її громадянином іншого громадянства або його належності до іншого громадянства. Водночас, згідно із приписом ст. 15 Європейської 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. Відтак, Європейська конвенція дає державам-учасницям право самим дозволяти чи забороняти множинне громадянство та визначати режим правового зв’язку між особою та державою. [1: Про ратифікацію Європейської конвенції про громадянство: Закон України від 20.09.2006 № 163-V. URL: https://zakon.rada.gov.ua/rada/show/163-16] 

У цьому зв’язку слід зазначити, що значна кількість держав[footnoteRef:2] (понад 100) визнають можливість подвійного/множинного громадянства, однак варто зауважити, що такий дозвіл у багатьох випадках має обмеження та особливості.  [2: Так, зокрема, європейські країни за ставленням до множинного громадянства можна умовно поділити на такі групи: держави, які визнають подвійне громадянство (наприклад, Франція, Іспанія, Болгарія, Кіпр, Чехія, Данія, Фінляндія, Німеччина (за особливих умов)), Греція, Угорщина, Ірландія, Італія, Латвія, Литва (в індивідуальних випадках, передбачених законодавством), Люксембург, Мальта, Португалія, Румунія, Сербія, Словаччина, Словенія, Іспанія (за особливих умов), Швеція та ін. Натомість, множинне громадянство не визнається Австрією (за винятками), Хорватією, Естонією, Ісландією (за винятками), Молдовою (за винятками), Монако, Нідерландами, Норвегією, Польщею (законодавство не регулює питання множинного громадянства, але й не забороняє його) та ін. Серед країн, які визнають множинне громадянство, переважно держави, які мали в минулому колонії або держави, утворені іммігрантами. Більше того, такі країни здебільшого вже відбулись як держави і в них немає таких внутрішніх і зовнішніх загроз, які є в нашій державі.  ] 

Необхідно також зазначити, що питання доцільності подвійного (множинного) громадянства неодноразово вивчалося та аналізувалося у міжнародному праві, оскільки множинне громадянство породжує юридичні та політичні колізії. В умовах України наявність в особи множинного громадянства потенційно може створювати істотні проблеми і навіть загрози у вирішенні питань щодо: проходження особами з подвійним/множинним громадянством військової служби; оподаткування; забезпечення дипломатичного захисту таких осіб[footnoteRef:3]; лояльності таких осіб по відношенню до держав їх громадянства; реалізації такими особами виборчого права та ймовірного використання сусідніми країнами можливості надання свого громадянства громадянам України як інструменту залучення окремих територій в сферу свого політичного впливу (про що йшлося вище у цьому висновку); висунення територіальних претензій і провокування збройних конфліктів під гаслом захисту своїх громадян від утисків на території України, а також їх використання в інтересах іноземної держави; зниження обороноздатності держави, зокрема, шляхом ухилення осіб, що мають подвійне/множинне громадянство, від проходження військової служби та від кримінального чи іншого судочинства; надходження до України так званих «економічних біженців» (особи, які шукають статусу біженців в іншій країні винятково з економічних причин, а не з причин релігійної, політичної чи іншої дискримінації), які, набувши громадянства України, зберігаючи при цьому громадянство країни своєї приналежності, користуватимуться всіма привілеями українського громадянства (право на освіту, право на працю, право на власність, в тому числі, на землю, виборче право тощо).  [3: Так, наприклад, відповідно до ст. 3 Гаазької конвенції, що регулює деякі питання стосовно колізій законів про громадянство (Гаага, 12.04. 1930), особа, яка володіє громадянством двох і більше держав, може розглядатись кожною з цих держав, громадянство якої вона має, в якості свого громадянина. Держава не може надавати дипломатичний захист будь-кому зі своїх громадян від іншої держави, громадянством якої така особа також володіє (ст. 4 Гаазької конвенції). Перебуваючи в третій державі, особа, яка має громадянство більше, ніж однієї держави, розглядається як така, що має лише одне громадянство (ст. 5 Гаазької конвенції). Останнє, як правило, вирішується в судовому порядку. ] 

Більше того, можна припускати, що коли більшість біпатридів, осіб з множинним громадянством і громадянством України не відмовлятимуться від свого іноземного громадянства відповідно до положень цього Закону (у разі його прийняття), то, за оцінками експертів, приблизно 10% (а може і більше) населення України становитимуть іноземці[footnoteRef:4]. При цьому, не виключаються випадки їх компактного проживання в окремих районах, що може негативно позначитися на функціонуванні органів державної влади та інститутів місцевого самоврядування. [4: Питання множинного громадянства в Україні: шляхи нормативно-правового врегулювання. URL: https://niss.gov.ua/sites/default/files/2017-04/mnozh_gromad-ef6ee.pdf] 

[bookmark: o11]З огляду на актуальну суспільно-політичну ситуацію в Україні, а також виклики в сфері національної безпеки, що наразі постали перед нашою державою (зокрема, продовження військових дій на Сході України, тимчасова окупація Автономної Республіки Крим та м. Севастополь, окремих районів Донецької та Луганської областей, насильницька паспортизація з боку Російської Федерації громадян України на тимчасово окупованих територіях та ін.), легалізація подвійного/множинного громадянства, на наш погляд, вимагає вкрай зваженого підходу, адже, як зазначив Європейський суд з прав людини, «питання щодо доступу до громадянства перебуває у матриці Європейської конвенції про захист прав людини і основоположних свобод як частина соціальної ідентичності особи і належить до її приватного життя»[footnoteRef:5].  [5: Renede Grootand Olivier Vonk. Nationality, State lessness and ECHR’s Article 8: Commentson Genovese v. Malta. European Journal of Migration and Law. 2012. Vol. 14. Issue 3. Рp. 317–325.] 

1.3. Необхідно зазначити, що до цього часу Україна на конституційному та міжнародному рівнях послідовно проводила політику негативного ставлення до подвійного/множинного громадянства та вживала заходів для його уникнення. Після прийняття Конституції України для реалізації проголошеного принципу єдиного громадянства Законом України «Про внесення змін до Закону України «Про громадянство України»» від 16 квітня 1997 року було запроваджене положення про втрату громадянства України внаслідок добровільного набуття громадянства іншої держави. У 2001 році був прийнятий новий Закон України «Про громадянство України», який також втілив закріплений Конституцією України принцип єдиного громадянства. На уникнення випадків подвійного громадянства спрямовані і двосторонні угоди України з питань громадянства, укладені з рядом держав (наприклад, з Республікою Казахстан[footnoteRef:6], Киргизькою Республікою[footnoteRef:7], Грузією[footnoteRef:8] тощо). Відтак запропоновані у проекті підходи кардинально змінюють державну політику України у цій сфері, яка послідовно проводилась державою у попередні роки. [6: Про ратифікацію Угоди між Україною і Республікою Казахстан про спрощений порядок набуття і припинення громадянства громадянами України, які постійно проживають у Республіці Казахстан, та громадянами Республіки Казахстан, які постійно проживають в Україні, та запобігання випадкам без громадянства та подвійного громадянства: Закон України від 14.09.2000 № 1940-III.URL: https://zakon.rada.gov.ua/rada/show/1940-14#Text]  [7: Про ратифікацію Угоди між Україною і Киргизькою Республікою про спрощений порядок зміни громадянства громадянами України, які постійно проживають у Киргизькій Республіці, та громадянами Киргизької Республіки, які постійно проживають в Україні, і запобігання випадкам без громадянства та подвійного громадянства: Закон України від 20.11.2003 № 1319-IVURL: https://zakon.rada.gov.ua/rada/show/1319-15#Text]  [8: Про ратифікацію Угоди між Україною та Грузією про спрощений порядок набуття та припинення громадянства громадянами Грузії, які постійно проживають в Україні, та громадянами України, які постійно проживають в Грузії, та попередження випадків без громадянства та подвійного громадянства: Закон України від 06.03.2008 № 133-VI.URL: https://zakon.rada.gov.ua/rada/show/268_081#Text] 

Крім того, при оцінці концепції положень поданого законопроекту слід зважати й на той факт, що безвізовий режим ЄС з Україною, який було запроваджено у червні 2017 року, стосується виключно осіб із українським громадянством, а не біпатридів. Тому легалізація подвійного громадянства Україною потенційно може створити підґрунтя для перегляду Європейським Союзом безвізового режиму з Україною, оскільки змінюються умови, за яких такий режим було надано. 
2. Частина новел проекту є досить дискусійними, оскільки їх прийняття потенційно може створити основу для виникнення випадків без громадянства або суперечитиме іншим нормам чинного законодавства України чи окремим міжнародно-правовим зобов’язанням України в сфері громадянства.  Зокрема: 
2.1. У проекті пропонується змінити визначення поняття «проживання на території України на законних  підставах» (абз. 10 ч. 1 ст. 1 чинного Закону)  на «постійне проживання на території України» (абз. 12 ч. 1 ст. 1 проекту), виключивши слова і цифри «проживання в Україні іноземця чи особи без громадянства, які мають у паспорті громадянина колишнього СРСР зразка 
1974 року відмітку про постійну чи тимчасову прописку на території України». Звертаємо увагу, що виключення зазначеного вище положення позбавить осіб, які з тих або інших причин мають паспорт колишнього СРСР, можливості звернутись до Державної міграційної служби України за отриманням паспорта громадянина України (адже існування таких ситуацій все ще можливе).
2.2. У ч. 1 ст. 20 проекту передбачено введення нових підстав для втрати громадянства України. У зв’язку з цими новелами варто звернути увагу, що у 
п. 1 ст. 7 Європейської конвенції визначені виключні випадки, коли держава-учасниця може передбачати у своєму внутрішньодержавному праві втрату громадянства. Порівняльний аналіз нових приписів ч. 1 ст. 20 та відповідних положень Європейської конвенції свідчить, що вони в цілому узгоджуються. Разом з тим, виникає сумнів щодо закріплення такої підстави втрати громадянства, як «використання повнолітнім громадянином України, який має громадянство (підданство) іноземної держави, на території України паспортного документа іноземця, наслідком якого є створення загроз національній безпеці, національним інтересам України» (ч. 1 ст. 20 проекту). Адже згідно з Європейською конвенцією підставою для втрати громадянства може бути «поведінка, яка серйозно зашкоджує життєво важливим інтересам держави-учасниці» (пп. «d» п. 1 ст. 7). Проте досить складно зрозуміти, яким чином використання паспортного документу іноземця саме по собі може завдавати серйозної шкоди життєво важливим інтересам України. При цьому немає достатньої ясності стосовно того, що саме слід розуміти під «створенням загроз національній безпеці, національним інтересам України», внаслідок чого виникають можливості для довільного розуміння і тлумачення цього формулювання.
Крім того звертаємо увагу, що Європейська конвенція (п. 3 ст. 7) містить застереження, що «Держава-учасниця не може передбачити у своєму внутрішньодержавному праві втрату її громадянства згідно з пунктами 1 і 2 цієї статті, якщо відповідна особа стане внаслідок цього особою без громадянства, за винятком випадків, зазначених у підпункті «b» пункту 1 цієї статті». Проте у тексті проекту це застереження не передбачене (на відміну від ст. 19 чинного Закону).
2.3. Потребують уточнення положення проекту стосовно умов прийняття іноземця до громадянства України. Зокрема, з аналізу п. 2 ч. 2 ст. 9 проекту випливає, що іноземець для прийняття його у громадянство України має подати або декларацію про визнання громадянином України, або зобов’язання припинити іноземне громадянство, або декларацію про відмову від іноземного громадянства та визнання себе лише громадянином України, або ж декларацію про відсутність іноземного громадянства. Разом з тим, приписи проекту не містять чіткої кореляції між необхідністю подачі того чи іншого виду декларації/ зобов’язання та суб’єктом подання такого документу або випадками його подання. 
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