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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких 

законів України щодо громадянства»

(реєстр. № 5318 від 05.11.2009 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий законопроект, у якому пропонується внести зміни 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 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 Рахункову палату», «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» та до Митного кодексу України. 

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 межі України.

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. Звертаємо увагу на те, що 2 червня 2009 року Верховною Радою України було прийнято 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). 

Законопроект, що розглядається,  фактично є альтернативним двом зазначеним законопроектам, принаймні у частині внесення змін до Закону України «Про громадянство України» (далі – Закон). Зокрема, у даному проекті, так само як і в законопроекті за реєстр. № 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 відповідними положеннями пропонується доповнити статтю 2 Закону (підп. 2 «а» п. 1 розділу I проекту), а у вищезазначеному прийнятому в першому читанні проекті – викласти їх у новій спеціальній статті (стаття 191). У проекті, що розглядається, також пропонується внести зміни до частини першої статті 19 та викласти статтю 21 Закону 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.

У зв’язку з цим постає питання щодо доцільності одночасного внесення різних змін до одних і тих же статей Закону. 

2. Головне управління в цілому не заперечує проти запропонованих у підпункті 2 пункту 1 розділу І проекту змін до пункту 1 статті 2 Закону України «Про громадянство України» щодо встановлення обов’язку повнолітнього громадянина України письмово повідомити про факт набуття ним громадянства (підданства) іноземної держави. Проте, водночас, зазначена новела, на наш погляд, потребує доопрацювання і внесення змін до інших законодавчих актів України, яких, однак, у проекті не пропонується.

По-перше, передбачений у проекті термін подання заяви про вищезазначений факт (до якої має додаватись «копія документа, що підтверджує набуття іноземного громадянства (підданства)») у певних випадках може виявитись надто коротким. Громадянин України не завжди матиме можливість одразу дізнатися про набуття ним громадянства іноземної держави. Отже, не виключена можливість виникнення ситуації, коли він дізнається про цей факт після сплину місячного терміну з дня прийняття відповідного рішення та оформлення необхідних документів, у той час як проект зобов’язує його повідомити про це «у місячний строк». Перш-за-все, проблеми із виконанням вказаного обов’язку у запропонований термін 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 України «Про громадянство України»
. 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 встановлений термін (наприклад, перебування у лікарні внаслідок тяжкого захворювання). На нашу думку, варто було б передбачити можливість продовження звичайного терміну подання відповідної заяви для тих громадян, які не змогли подати її у встановлений термін 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 заяву до «дипломатичного представництва або консульської установи України за місцем проживання за кордоном» (як передбачено у проекті) 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, у проекті не пропонується жодних змін до чинного законодавства України щодо встановлення санкцій за невиконання вищезазначеного обов’язку. З цієї причини запропонована новела у процесі застосування носитиме переважно декларативний характер. 

3. У підпунктах 3, 4 та 5 пункту 1 розділу І проекту пропонується внести зміни до статей 8, 9 і 10 Закону України «Про громадянство України», передбачивши обов’язок іноземця, який набув громадянство України, у місячний термін з дня подання декларації про відмову від іноземного громадянства (підданства), а для громадян іноземної держави, законодавство якої передбачає автоматичне припинення громадянства (підданства) цієї держави одночасно з набуттям іншого громадянства (підданства) – «з дати реєстрації набуття громадянства України», повернути паспорт іноземної держави до уповноважених органів цієї держави. Відповідно до підпунктів 6 і 7 пункту 1 розділу І проекту (зміни до статей 19 і 21 Закону) невиконання вказаного обов’язку є підставою для втрати громадянства України та скасування рішення про оформлення набуття громадянства України. На наш погляд, 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. 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 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.

Виходячи з цього, остаточно 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 утруднення (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.
Крім того, запропонований термін 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
;

2) Головне управління вважає, що передбачені у проекті санкції за неповернення іноземцем, який набув громадянство України, паспорту іноземної держави до уповноважених органів цієї держави у місячний термін 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 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 місячний термін 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
. 

4. Положення підпункту 5 пункту 1 розділу І проекту щодо внесення змін до частин шостої та восьмої статті 10 Закону України «Про громадянство України» потребують техніко-юридичного коригування. Стаття 10 зазначеного Закону не містить частини восьмої, а внаслідок викладення частини шостої в новій редакції у статті з’являються два приписи, що встановлюють два відмінних за змістом переліки осіб, які не поновлюються в громадянстві України. 

5. У пункті 16 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 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.

6. Головне управління в цілому вважає прийнятними новели, запропоновані у пунктах 2 – 27 розділу І проекту. Передбачені у них обмеження здебільшого обумовлені проблемою «подвійної лояльності» біпатридів.

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 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, запропоновані у проекті обмеження є іноді надто жорсткими як за змістом, так і за обсягом, внаслідок чого доцільність запровадження окремих з них викликає сумніви. Наприклад, є дискусійною необхідність встановлення всеохоплюючої заборони прийняття біпатридів на службу в органи місцевого самоврядування (пункт 6 розділу І), їх обрання депутатами місцевих рад та сільськими, селищними, міськими головами (пункт 8 розділу І проекту). У цьому зв’язку показовим є досвід деяких іноземних держав (Великобританія, Іспанія), які використовують диференційований підхід щодо виборчого права біпатридів, не обмежуючи їх право участі у виборах до органів місцевого самоврядування, однак встановлюючи додаткові умови для реалізації останніми власного виборчого права на виборах до органів державної влади. 

7. Викликає заперечення порядок набрання чинності Законом, проект якого розглядається, – «з дня його опублікування» (пункт 1 розділу ІІ проекту). Передбачені у проекті новели потребують прийняття в їх розвиток значної кількості підзаконних нормативно-правових актів. Відповідно до пункту 4 розділу ІІ проекту Кабінету Міністрів України надається три місяці з дня набрання Законом чинності для забезпечення прийняття актів, необхідних для його реалізації. З огляду на це, виникають обґрунтовані сумніви щодо можливості ефективної практичної реалізації багатьох передбачених у пункті 1 розділу І проекту новел з дня 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 та іноземців.

8. Потребують доопрацювання положення пункту 6 розділу ІІ проекту. Зокрема, слід уточнити, що у цьому пункті йдеться про громадян України, які мають громадянство (підданство) іноземної держави на момент набрання чинності Законом, проект якого розглядається. Також слід уточнити форму передбаченого повідомлення (усне, письмове). Крім того, запропонований строк відповідного повідомлення, на наш погляд, є надто коротким з підстав, про які вже йшлося у пункті 2 цього висновку (особливо враховуючи те, що передбачене у пункті 6 розділу ІІ проекту повідомлення може подаватись лише до спеціально уповноваженого центрального органу виконавчої влади з питань громадянства або підпорядкованих йому органів на території України).

Також видається занадто коротким термін реалізації заходів, передбачених у пункті 5 розділу ІІ проекту (три місяці). Адже реалізація відповідних заходів прямо залежить від попереднього прийняття необхідних для цього підзаконних актів (перш-за-все, щодо порядку надання МЗС України відповідної інформації державним органам та органам місцевого самоврядування), які згідно із пунктом 4 розділу ІІ проекту мають бути прийняті також у трьохмісячний термін. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання суб’єкту права законодавчої ініціативи.

Керівник Головного управління                                        В. І. Борденюк

Вик.: К. О. Чайковський 
� 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 48 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 193 держави (192 держави-члена ООН та Ватикан, допоміжна суверена територія Святого Престолу).





� У проекті робиться виключення лише для осіб, яким надано статус біженця в Україні або притулок в Україні. Зазначені особи звільняються від відповідного обов’язку (підпункти 3 – 5 пункту 1 розділу І).


� У даному контексті звертаємо увагу на те, що відповідно до підпункту 5 пункту 1 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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