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ВИСНОВОК
на проект Закону України «Про внесення змін до Закону України 
«Про громадянство України» щодо спрощеного набуття громадянства України іноземцями та особами без громадянства, які брали участь у захисті територіальної цілісності та недоторканності України»

Головне управління розглянуло поданий законопроект, метою якого є «реалізація Указу Президента України від 13 серпня 2019 року № 594/2019 «Питання спрощення набуття громадянства України іноземцями та особами без громадянства, які брали (беруть) участь у здійсненні заходів із забезпечення національної безпеки і оборони України, та громадянами Російської Федерації, які зазнали переслідувань через політичні переконання»» (п. 1 пояснювальної записки). 
У законопроекті пропонується внести низку змін до Закону України 
«Про громадянство України» (далі – Закон), якими передбачається певною мірою лібералізувати для деяких категорій осіб та вдосконалити правила набуття громадянства України за територіальним походженням, прийняття до громадянства України, поновлення у громадянстві України. 
[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 включено проект Закону «Про громадянство України (нова редакція)» (п. 33), результатом прийняття якого має 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».  
Головне управління за результатами аналізу законопроекту у стислий термін щодо його положень вважає за необхідне висловити наступні міркування і зауваження. 
1. Положення проекту стосуються спрощення правил набуття громадянства України певними категоріями осіб, які не є громадянами України, але брали участь у захисті її територіальної цілісності та недоторканості. В цілому ідея проекту може бути оцінена позитивно. Разом з тим, запропонований у проекті підхід є досить дискусійним, адже в разі його прийняття це призведе до зростання кількості випадків множинного громадянства[footnoteRef:1] в Україні.  [1: Множинне громадянство означає одночасну належність особи до громадянства двох або більше держав (п. b статті 2 Європейської конвенції про громадянство (1997)) URL: https://zakon.rada.gov.ua/rada/term/15913] 

При розгляді даного законопроекту Головне управління виходить з того, 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 призводить до дискримінації за ознакою статі, релігії, раси, кольору шкіри, національного чи етнічного походження[footnoteRef:2]. Також більшість держав погодилися, що ценз осілості не повинен перевищувати десяти років, а для ряду категорій осіб повинна бути передбачена спрощена процедура[footnoteRef:3].  [2:  Ст. 5 Європейської конвенції про громадянство (1997) URL: https://zakon.rada.gov.ua/rada/term/15913]  [3:  Ст. 6 Європейської конвенції про громадянство (1997) URL: https://zakon.rada.gov.ua/rada/term/15913] 

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. 
Поданим законопроектом, по суті, передбачається запровадження на рівні звичайного закону інституту подвійного/множинного громадянства України для окремих категорій іноземців та осіб без громадянства, що, на нашу думку, викликає сумніви з точки зору конституційності. Оскільки інститут громадянства є конституційно-правовим інститутом, всі питання щодо легалізації подвійного/множинного громадянства мають вирішуватись, насамперед, у конституційно-правовій площині.   
Згідно зі ст. 4 Основного Закону України в Україні існує єдине громадянство, підстави набуття і припинення якого визначаються законом. Ця норма Конституції України спрямована на забезпечення єдиного правового статусу для всіх громадян України та однакового правового зв’язку кожного громадянина з державою, що пов’язано з необхідністю дотримання і конституційного принципу рівності (ст. 24 Основного Закону України). Крім того, в ч. 1 ст. 25 Конституції України визначено, що громадянин України не може бути позбавлений громадянства і права змінити громадянство. Закріплення принципу єдиного громадянства в Конституції України дає можливість застосовувати юридичні внутрішньодержавні механізми захисту прав і свобод громадян нашої держави та поєднувати їх з процедурами захисту прав і законних інтересів усіх осіб, застосовуваними міжнародним співтовариством. Таким чином, Україна на конституційному рівні закріпила своє негативне ставлення до подвійного/множинного громадянства. 
Закріплений Конституцією України принцип єдиного громадянства втілений у чинних положеннях Закону. Насамперед, Закон (п. 1 ст. 2) деталізує цей принцип: окремі адміністративно-територіальні одиниці (Автономна Республіка Крим та області) не можуть мати свого громадянства; якщо громадянин України набув громадянство іншої держави, 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. А відповідно до п. 1 ч. 1 ст. 19 Закону «добровільне набуття громадянином України громадянства іншої держави, якщо на момент такого набуття він досяг повноліття», є підставою для втрати громадянства України.
Водночас, аналіз чинного законодавства України з питань громадянства свідчить про його суперечливий характер. Адже з одного боку, Україна не визнає подвійного/множинного громадянства, проте з іншого – чіткого механізму відповідальності при добровільному набутті громадянином України громадянства іншої держави досі не вироблено. Крім того, різні підходи до громадянства застосовуються і в статусних законах, які регламентують доступ до публічної (державної) служби та підстави її припинення. 
Проте новели проекту не усувають ці суперечності, а, навпаки, їх посилюють. Адже лібералізація ставлення до множинного громадянства поряд із позитивними змінами може призвести до посилення наявних та появи нових загроз. З огляду на актуальну суспільно-політичну ситуацію в Україні, а також виклики у сфері національної безпеки, що постали перед нашою державою, вдосконалення законодавства у сфері громадянства та легалізація множинного громадянства вимагає вкрай зваженого підходу. 
Варто зазначити, що наявність у особи множинного громадянства потенційно створюватиме істотні проблеми у вирішенні питань щодо: проходження особами з подвійним/множинним громадянством військової служби; оподаткування осіб з множинним громадянством; забезпечення дипломатичного захисту осіб з множинним громадянством[footnoteRef:4]; лояльності таких осіб по відношенню до держав їх громадянства; реалізації такими особами виборчого права.  [4:  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. 
] 

Крім того, до потенційних ризиків у процесі врегулювання питання множинного громадянства слід також віднести: ймовірне використання сусідніми країнами можливості надання свого громадянства громадянам України як інструменту залучення окремих територій в сферу свого політичного впливу; 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; приток 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 тощо). 
При вирішенні питань, що порушуються у законопроекті, слід також враховувати вплив таких внутрішніх і зовнішніх чинників, як: продовження військових дій на сході України, тимчасова окупація АРК та 
м. Севастополь, окремих районів Донецької та Луганської областей, примусова паспортизація з боку РФ громадян України на тимчасово окупованих територіях та ін.
2. У проекті визначаються категорії іноземців, які для набуття громадянства України замість подання зобов’язання припинити іноземне громадянство матимуть право подавати декларацію про відмову від іноземного громадянства. Це, зокрема: іноземці, які в установленому законодавством України порядку проходять (проходили) військову службу за контрактом у Збройних Силах України; іноземці, які мають визначні заслуги перед Україною або прийняття яких до громадянства України становить державний інтерес для України; іноземці, які в установленому законодавством України порядку проходять військову службу у Збройних Силах України та нагороджені державною нагородою України; іноземці, які є громадянами держави, визнаної Верховною Радою України державою-агресором або державою-окупантом, що зазнали у країні своєї громадянської належності переслідувань через політичні переконання, що підтверджується документом, виданим Міністерством закордонних справ України; іноземці, яких визнано біженцями або яким надано притулок в Україні (нова редакція ст. 9 Закону). 
Крім того, проектом пропонується спрощений порядок поновлення у громадянстві України іноземця або іноземця, якому надано статус біженця в Україні чи притулок в Україні, шляхом подання заяви про поновлення  у громадянстві України (нова редакція ст. 10 Закону). 
Разом з тим, пропонований проектом спрощений порядок набуття громадянства України шляхом подання окремою категорією осіб лише декларації про відмову від іноземного громадянства, викликає сумніви у зв’язку з тим, що потенційно може призвести до поширення в Україні випадків «узаконеного» множинного (подвійного) громадянства (про що йшлося вище у цьому висновку) та створюватиме, на наш погляд, певні ризики для національної безпеки України, зважаючи на те, що наша держава наразі перебуває в стані фактичного збройного конфлікту з Російською Федерацією. 
У цьому контексті необхідно враховувати, що громадянство – це правовий зв'язок особи з певною державою, належність до цієї держави, тоді як мета діяльності громадян інших держав, осіб без громадянства щодо участі в захисті територіальної цілісності та недоторканості України може бути різною і тому достатність такого критерію для застосування обов’язкового спрощеного порядку набуття громадянства України, на наш погляд, не є очевидною[footnoteRef:5]. [5:  У цьому зв’язку варто звернути увагу на те, що запровадження спрощеного порядку набуття громадянства України для всіх іноземців та осіб без громадянства, які брали/беруть участь в захисті територіальної цілісності та недоторканості України без належної перевірки діяльності таких осіб на відповідність ознакам міжнародного злочину – найманства, може становити певні ризики в контексті того, що деякі з таких осіб, які з самого початку брали участь у збройному конфлікті, керуючись не політичними чи ідеологічними міркуваннями, а виключно  мотивом одержати від сторони конфлікту матеріальну винагороду, вищу від тієї, що виплачується комбатантам такого ж рангу і функції,  які входять до особового складу збройних сил даної сторони, набувши громадянство України у спрощеному порядку, переховуватимуться на території України задля уникнення кримінальної відповідальності. Отже, законодавство України має чітко встановлювати критерії поняття «найманця» та «іноземного добровольця», беручи до уваги положення  Протоколу І до Женевських конвенцій про захист жертв війни, 1949  (1977), Міжнародної конвенції про боротьбу з вербуванням, використанням, фінансуванням і навчанням найманців (1989) та Кримінального кодексу України. ] 

Зауважимо, що, як правило, спрощений порядок прийняття до громадянства встановлюється для громадян конкретної держави на підставі двосторонніх міжнародних договорів[footnoteRef:6], що є проявом принципу взаємності. Одностороннє закріплення спрощеного порядку набуття громадянства не є загальнопоширеною практикою у міжнародному праві. [6:  Див., наприклад, Угода 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 безгромадянства та подвійного громадянства від 01.03.2007 (Угоду ратифіковано Законом від 06.03.2008 № 133-VI) URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/268_081#Text; Угода між Україною і Республікою Казахстан про спрощений порядок набуття і припинення громадянства громадянами України, які постійно проживають у Республіці  Казахстан, які постійно проживають в Україні, і запобігання випадків безгромадянства та подвійного громадянства від 19.05.2000 (Угоду ратифіковано Законом  від 14.09.2000 № 1940-III). URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/398_100#Text та ін.] 

Крім того, як зазначено вище, положеннями законопроекту (зміни до ст. 1, п. г) ч. 6 нової редакції ст. 9) передбачено запровадження спрощеної процедури прийняття до громадянства України (з поданням відповідної декларації) для іноземця, «який має визначні заслуги перед Україною або прийняття якого до громадянства України становить державний інтерес для України». По-перше, ці положення виходять за межі предмету регулювання законопроекту, окресленого в його назві. По-друге, самі формулювання «іноземець, який має визначні заслуги перед Україною» та «іноземець, прийняття якого до громадянства України становить державний інтерес для України» є недостатньо чіткими і визначеними з юридичної точки зору, що створює можливості для надмірно широкої дискреції і суб’єктивізму при вирішенні відповідних питань.
3. У законопроекті пропонується виключити таку незалежну від особи причину неотримання документа про припинення іноземного громадянства, як випадок, коли «вартість оформлення припинення іноземного громадянства (підданства) перевищує половину розміру мінімальної заробітної плати, встановленого законом в Україні на момент, коли особа набула громадянство України» (зміни до ст. 1 Закону). Такий підхід викликає певні сумніви, адже не можна повністю виключити ситуації, коли вказана обставина дійсно може бути для певної особи вагомою причиною невиконання вимоги про оформлення припинення іноземного громадянства. Тому замість виключення відповідного припису, можливо, варто розглянути питання про зміну (в сторону збільшення) розміру плати, про який йдеться у цьому випадку. 


Керівник Головного управління					      С. Тихонюк


Вик.: О. Мірошниченко, О. Карпенко
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