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ГРОМАДЯНСТВО ЄС: 
ПОНЯТТЯ І СПІВВІДНОШЕННЯ  

З НАЦІОНАЛЬНИМ ГРОМАДЯНСТВОМ

Інститут громадянства іс-
торично склався на рівні націо-
нальних держав і традиційно 
розглядається юридичною на-
укою [Див.: 2; 9; 13] і практикою 
[Див.: 1; 8, c. 24; 6, c. 29-31] як 
усталений політико-правовий 
зв’язок фізичної особи з певною 
державою, що виражається в 
сукупност і  взаємних прав, 
обов’язків і відповідальності 
особи та держави. У цілому пи-
тання громадянства регламен-

туються конституційним зако-
нодавством держав. Однак ок-
ремі складники даного право-
вого інституту (наприклад, по-
рядок набуття і втрати грома-
дянства, правовий статус апат-
ридів і біпатридів) вимагає не 
лише національного, а й міжна-
р одно - правово г о  ре г улю -
вання.

У юридичній науці поняттю 
«громадянство» зважаючи на 
його значення завжди приділя-
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лося багато уваги, внаслідок 
чого воно вважається достат-
ньо розробленим. Проте розви-
ток європейської інтеграції, од-
ним з наслідків якої стало за-
провадження громадянства 
Європейського Союзу, змушує 
переглянути традиційні погля-
ди на цей інститут конституцій-
ного права. Особливої актуаль-
ності й практичної значущості 
він набув через те, що цей тер-
мін нерозривно пов’язано з по-
няттям «держава». Закріплен-
ня на рівні установчих дого-
ворів громадянства ЄС у чер-
говий раз поставило перед на-
уковцями й політиками питання 
про уточнення правової приро-
ди Євросоюзу й кінцеву мету 
його створення. Більшість нау-
ковців, обговорюючи ці питан-
ня, визнає той факт, що Євро-
союз уже давно вийшов за межі 
міжнародної організації в ї ї 
традиційному розумінні. Сьо-
годні він є наднаціональною 
(квазідержавною) організацією, 
яка реалізує численні суверен-
ні права, властиві державі, але 
не перетворюється, власне, на 
державу. 

Ідея запровадження гро-
мадянства об’єднаної Європи 
не така вже й нова, як може 
здатися з першого погляду. 
Формування відповідної кон-
цепції розпочинається з 70-х 
років ХХ ст., коли робляться 
перші кроки на шляху від еко-

номічного до політичного сою-
зу, й налічує 5 основних етапів: 
(а) Паризький самміт (1974 р.), 
(б) самміт Європейської Ради у 
Фонтенбло (1984 р.), (в) підпи-
сання Маастрихтського догово-
ру про Європейський Союз 
(1992 р.), (г) підписання Амстер-
дамського договору (1997 р.) й 
(д) підписання Договору про 
Ко н с т и т у ц і ю  д л я  Є в р о п и 
(2004 р.). Запровадження євро-
пейського громадянства, як і 
трансформація самого ЄС (від 
союзу держав–членів до союзу 
народів Європи), зрештою, 
мало компенсувати певний де-
фіцит демократії в Євросоюзі, 
посилити захист прав та сво-
бод людини і громадянина, 
підвищити популярність євро-
пейської інтеграції серед насе-
лення держав–членів ЄС. 

Уперше нормативне офор-
млення інституту союзного гро-
мадянства відбулось у Мааст-
рихтському договорі (статті 8-
8е) [5, c. 55-57]. Відповідні змі-
ни до нього були згодом вне-
сені Амстердамським догово-
ром (статті 17-21) [3, c. 561-563]. 
Положення про громадянство 
ЄС також отримали належне 
відбиття в Договорі, що запро-
ваджує Конституцію для Євро-
пи (ст. І-10), та Договорі про 
функціонування Європейського 
Союзу, в ст. 20 якого конста-
тується, що громадянином Со-
юзу є кожен, хто має грома-
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дянство однієї з держав–членів, 
що громадянство Союзу допов-
нює собою національне грома-
дянство й не підмінює його [4, 
c. 221]. 

На сучасному етапі розвит-
ку інтеграції інститут грома-
дянства ЄС (як і Європейський 
Союз у цілому) все ще перебу-
ває на етапі свого становлення, 
а тому навколо його змісту то-
чаться жваві дискусії. Це, од-
нак, не перешкоджає формулю-
ванню певних висновків щодо 
визначення його змісту й при-
значення. 

Передусім зазначимо, що 
конструкції «громадянство ЄС» 
і «громадянство держави» не 
тотожні за змістом. Під грома-
дянством держави прийнято 
розуміти правовий зв’язок між 
о с о б о ю  й  д е р ж а в о ю  б е з 
з’ясування етнічного походжен-
ня особи, на що прямо вказано 
в Європейській конвенції про 
громадянство (ст. 2) [2, c. 25]. 
Європейський Союз – це не су-
веренне утворення, а тому 
зв’язок між ним та особами, які 
визнаються його громадянами, 
не може бути ідентичним за 
змістом зв’язку між державою 
та її громадянами. Національні 
уряди, яким належить виключ-
не право визначати зміст уста-
новчих договорів, що відігра-
ють роль Конституції ЄС, з 
о с о б л и в о ю  р е т е л ь н і с т ю 
підійшли до формулювання по-

няття «громадянство ЄС», аби 
уникнути двозначності під час 
його тлумачення. Так, якщо у 
ст. 8 Маастрихтського договору 
було вказано на запроваджен-
ня громадянства ЄС і зазнача-
лося, що кожен громадянин де-
ржави–члена є громадянином 
і Союзу [5, c. 55], то в Амстер-
дамському договорі конкрети-
зується правова природа гро-
мадянства Євросоюзу шляхом 
внесення уточнення про те, що 
воно має доповнювати, а не за-
мінювати собою національне 
громадянство [3, c. 561], тобто 
таке громадянство є субсидіар-
ним. Внесення змін виникло у 
зв’язку з необхідністю подаль-
шого поглиблення політичної 
інтеграції в об’єднаній Європі й 
уточнення, який рівень влади в 
Союзі є суверенним, визнача-
ючим політику як всередині  
держави, так і в наднаціональ-
ному об’єднанні в цілому. Указів-
ка на субсидіарність загаль-
ноєвропейського громадянства 
була відтворена згодом у Кон-
ституції для Європи [7, c. 102] і 
включена в текст Ліссабонських 
угод [4, c. 221, 222]. 

Не менш важливого зна-
чення для уточнення характеру 
і змісту загальноєвропейського 
громадянства, розкриття спів-
відношення між ним і націо-
нальним громадянством має 
спосіб його набуття і припинен-
ня. Оскільки кожна держава са-
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мостійно визначає у своєму за-
конодавстві, хто є її громадя-
нами [2, c. 25], це підтверджує 
її суверенність. Реалізація цьо-
го суверенного права здійс-
нюється шляхом прийняття 
парламентом спеціального за-
конодавчого акта. На відміну 
від національних урядів, над-
національні інститути ЄС поз-
бавлені такого права, тому що 
питання розроблення і прий-
няття установчих договорів, що 
регламентують порядок набут-
тя і припинення громадянства 
Союзу, фактично перебувають 
під контролем національних 
урядів. Крім того, підкреслимо, 
що на сьогодні й держави–чле-
ни ЄС повністю зберігають за 
собою право визначати, хто є 
їх громадянами. На цьому, не-
зважаючи на те, що відповідне 
положення закріплено у ст. 3 
Європейської конвенції про 
громадянство, було спеціально 
наголошено в Декларації про 
громадянство держави–члена 
[5, c. 238], що додавалася до 
Договору про Європейський 
Союз. Виходячи з указаних за-
стережень слід визнати: хоча 
Суд Європейських співтова-
риств і вимагає, щоб реалізація 
даної компетенції національни-
ми урядами здійснювалася при 
дотриманні комунітарного пра-
ва Євросоюзу, на сучасному 
етапі функціонування ЄС про-
цедура набуття і втрати грома-

дянства Союзу буде реалізову-
ватися в державах–членах не-
однаково, бо воно визначаєть-
ся національним законодавс-
твом. У цілому ж підкреслимо, 
що нормативно-правові акти 
Євросоюзу, що регулюють пи-
тання, пов’язані з громадянс-
твом ЄС, містять приписи, які 
сприятимуть поступовій уніфі-
кації відповідного законодавс-
тва держав–членів ЄС.

Громадяни держав–членів 
ЄС автоматично набувають 
громадянство Євросоюзу. Їм не 
потрібно спеціально звертати-
ся до його органів з метою от-
римання громадянства ЄС. 
Більше того, національні й за-
рубіжнні паспорти громадян 
держав–членів ЄС уніфіковані 
за формою та змістом і мають 
відмітку про входження держа-
ви до Європейського Союзу.

Установчі договори не міс-
тить положень, які стосувалися 
б втрати громадянства ЄС. Ос-
кільки ж питання набуття і втра-
ти громадянства перебувають 
у компетенції національних 
урядів, існують підстави вважа-
ти, що втрата громадянства 
відповідної держави–члена ЄС 
матиме наслідком автоматичну 
втрату й громадянства Євросо-
юзу. Принаймні, важко уявити 
ситуацію, коли Європейський 
Союз може не визнати факт 
позбавлення державою-чле-
ном громадянства певної осо-
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би і продовжувати розглядати 
її як громадянина ЄС.

Зміст громадянства ЄС 
складають взаємні права та 
обов’язки людини й держави. З 
юридичної точки зору дія такої 
конструкції можлива і щодо 
громадянства Союзу, тому що 
право ЄС наділяє фізичних осіб 
правосуб’єктністю. Громадянс-
тво останнього можна умовно 
охарактеризувати як нерозви-
нену модель національного 
громадянства, бо воно перед-
бачає переважно гарантування 
прав, що окреслюють правові 
відносини між громадянами ЄС 
та інститутами Союзу (при-
міром, вибори до Європейсько-
го парламенту, подання пети-
цій) або полегшують перехід  
з-під юрисдикції однієї держа-
ви-члена до юрисдикції іншої 
(в ільне пересування тери-
торією Союзу).

Європейський Союз трива-
лий час уникав закріплення 
стандартного переліку основ-
них прав та свобод людини і 
громадянина на рівні установ-
чих договорів [Див.: 12, c. 113–
135; 11, c. 9–22]. Неприйнят-
ність подальшого існування та-
кої ситуації остаточно була ус-
відомлена лише на початку ХХІ 
ст., коли під час роботи Лаа-
кенського самміту було постав-
лено низку актуальних для по-
дальшого вдосконалення діяль-
ності ЄС питань, зокрема, яке 

місце серед інших правових 
норм Євросоюзу має займати 
розроблена у Ніцці Хартія про 
основні права. 

Уперше вказану традицію 
було порушено під час розроб-
лення і прийняття Конституції 
для Європи, до змісту якої було 
інкорпоровано Хартію Союзу 
про основні права [7, c. 137–
149], що, на думку деяких нау-
ковців, наблизило її за формою 
і змістом до західноєвропейсь-
ких конституцій [11, c. 25]. Од-
нак саме через це під час оп-
рацювання Ліссабонських до-
говорів супротивники феде-
ралізації Євросоюзу наполягли 
на вилучені Хартії з основного 
змісту установчих договорів. 
Разом із тим держави–члени 
ЄС вирішили не обмежуватися 
підходом, використаним у Ма-
астрихтському договорі (ст. 6), 
де лише констатувалося, що 
Євросоюз поважає основні 
права особистості, які гаранто-
вані Європейською конвенцією 
про захист прав людини та ос-
новновоположних свобод (далі 
– ЄКПЛ) і які випливають із за-
гальних конституційних тради-
цій держав–членів як загальні 
п р и н ц и п и  п р а в а  С о ю з у  
[4, c. 528]. Окрім даного поло-
ження також було вказано на 
наступне.

По-перше, Євросоюз виз-
нає права, свободи і принципи, 
викладені в Хартії ЄС про ос-
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новні права, яка має таку ж 
юридичну силу, що й договори 
(за останньою Хартія прирів-
нюється до установчих дого-
ворів, але, на відміну від Конс-
титуції для Європи, вона не 
виступає складником Лісса-
бонських договорів, залишаю-
чись самостійним джерелом 
права).

По -друге,  Союз приєд-
нується до ЄКПЛ, у зв’язку з 
чим його громадяни отримують 
можливість подавати скарги до 
Європейського Суду з прав лю-
дини на дії чи бездіяльність не 
лише національних урядів, але 
й наднаціональних інститутів і 
органів ЄС. 

По-третє, основні права, 
гарантовані ЄКПЛ, входять до 
змісту права Союзу як загальні 
принципи [4, c. 174]. 

Необхідно визнати, що ви-
користаний при розробленні 
Ліссабонських договорів підхід 
щодо нормативного оформлен-
ня прав та свобод людини і гро-
мадянина дав змогу вирішити 
одну з найскладніших для Єв-
росоюзу проблем у сфері пра-
вової регламентації на рівні ко-
мунітарного права. 

Аналізуючи підходи Євро-
пейського Союзу до розв’язання 
проблеми забезпечення й га-
рантування прав та свобод лю-
дини і громадянина, В. В. Мак-
лаков зазначає, що спочатку в 
Європейських співтовариствах, 

а згодом і в ЄС утворилися 2 
рівні регулювання прав людей, 
що мешкають на території цьо-
г о  н а д н а ц і о н а л ь н о г о 
об’єднання: (1) національний 
рівень, який за загальним пра-
вилом регламентуєється конс-
титуційним та іншими галузями 
права держав–членів Союзу; 
(2) права і свободи, що нада-
ються самим ЄС і відповідно 
регулюються ним. Відповідно, 
громадяни держави–члена ЄС, 
що перебувають на території 
іншої держави–члена ЄС, роз-
глядаються як іноземці, але 
при цьому набувають більш 
привілейованого правового 
статусу, аніж інші іноземці з 
країн, які не є членами Союзу. 
Фактично після запровадження 
громадянства Європейського 
Союзу д ля грома д ян ус і х  
держав–членів ЄС було вста-
новлено єдиний правовий ста-
тус у межах території цього 
об’єднання [11, c. 7, 10].

Особливою рисою грома-
дянства Союзу слід назвати 
його динамічність. У Лісса-
бонських договорах [4, c. 222, 
556-564] закріплено всього 4 
блоки прав, що характеризують 
його специфіку: 

а) право вільно пересува-
тись і мешкати на території де-
ржав-членів. Серед багатьох 
нововведень, запроваджених 
Конституцією для Європи, що 
були відтворені й у Ліссабонсь-
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ких договорах, особливу увагу 
потрібно звернути на положен-
ня, в якому зазначається, що 
Євросоюз забезпечує відсут-
ність контролю за особами в 
межах внутрішніх кордонів, і 
провадить спільну політику 
стосовно надання притулку й 
щодо імміграції й контролю за 
зовнішніми кордонами, засно-
вану на солідарності між де-
рж ав ами – ч л енами ЄС [4 , 
c. 241]; 

б) право обирати й бути об-
раним на виборах до Європей-
ського парламенту, а також на 
муніципальних виборах у де-
ржавах–членах ЄС, де мешка-
ють громадяни Союзу, на тих 
же умовах, що і громадяни 
будь-якої держави–члена ЄС;

в) право користуватися за-
хистом з боку дипломатичних і 
консульських установ будь-якої 
держави–члена ЄС на тери-
торії країн, що не входять до 
його складу, де не представле-
на держава–член Євросоюзу, 
громадянином якої вони є, на 
тих самих умовах, що й грома-
дяни цієї держави;

г) право направляти пети-
ції до Європейського парла-
менту, подавати скарги Євро-
пейському омбудсману і звер-
татися до інститутів і консуль-
тативних органів Союзу будь-
якою мовою Договору й отри-
мувати відповіді тією ж самою 
мовою.

Підкреслимо, що даний пе-
релік не є вичерпним, бо, як 
уже зазначалося, ЄС не тільки 
приєднався до ЄКПЛ (відміти-
мо, що ще до цього Союз після 
підписання Маастрихтського 
договору на підставі ст. F мав 
дотримуватися прав та основ-
них свобод, гарантованих ЄКПЛ 
і які випливають зі спільних 
к о н с т и т у ц і й н и х  т р а д и ц і й  
держав –членів Євросоюзу  
[5, c. 51]), а й зрівняв за юри-
дичною силою установчі дого-
вори з Хартією ЄС про основні 
права. 

В.І.  Сало характеризує 
Хартію як документ, унікальний 
не лише для ЄС, а й для світо-
вої практики захисту прав лю-
дини. І ми з ним погоджуємось. 
Його висновок обґрунтовується 
тим, що Хартія (а) вперше 
поєднала в собі усі категорії 
прав людини; (б) стосується 
сфери дії як міжнародного, так 
і конституційного права; (в) міс-
тить нову схему прав і свобод; 
(г) не відтворює практики поді-
лу прав на основні (грома-
дянські й політичні) й другоряд-
ні (соціально-економічні й куль-
турні), а пропонує розглядати 
правовий статус людини і гро-
мадянина ЄС в єдності й не-
дискримінаційності прав і сво-
бод [12, c. 126, 127]. 

В  основу к ласифікац і ї 
розробники документа поклали 
не вид або сферу застосування 
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прав та свобод, а принципи-
цінності (повага людської гід-
ності, забезпечення свобод, 
рівність, солідарність і право-
суддя), що спираються на спіль-
ну духовну, моральну й історич-
ну спадщину народів Європи. 
У Преамбулі Хартії особливий 
наголос робиться на неподіль-
ності й універсальності прав, 
оскільки вони становлять підва-
лини людської гідності, свобо-
ди, рівності й солідарності. Як 
наслідок, робить висновок  
В.І. Сало, викладені в Хартії со-
ціальні права хоча і зберігають 
переважно програмний харак-
тер, однак не вважаються дру-
горядними [12, c. 126].

Про динамічний характер 
прав і свобод, що розкривають 
правовий статус громадян ЄС, 
свідчить практика звітування 
Європейської комісії перед Єв-
ропейським парламентом, Ра-
дою й Економічним і соціаль-
ним комітетом про застосуван-
ня статей 20–25 Договору про 
функціонування Євросоюзу. 
Такі звіти готуються кожні 3 
роки й повинні враховувати 
темпи розвитку інтеграційного 
процесу в Союзі. У свою чергу, 
Рада за згодою Європейського 
парламенту відповідно до спе-
ціальної процедури може одно-
голосно постановити рішення, 
згідно з яким буде розширено 
вищенаведений перелік прав. 
Свідченням можливості цього 

треба вважати доповнення 
цього переліку правами, що 
розкривають зміст союзного 
громадянства, а також новим 
колективним правом громадян 
ЄС – громадянською ініціати-
вою, під якою розуміють адре-
совану Європейській комісії 
пропозицію одного мільйона 
громадян Євросоюзу стосовно 
розробки законопроекту з ме-
тою прийняття на рівні Союзу 
нового нормативного акта (ст. 
11 ДЄС, ст. 24 Договору про 
функціонування Європейського 
Союзу) [4, c. 177, 223, 224]. Нор-
му, що закріплює дане право, 
вперше було включено до ус-
тановчих договорів ЄС у про-
цес розробки Конституції для 
Європи (ст. І–47) [7, c. 130].

Гарантування Європейсь-
ким Союзом реалізації вищена-
веденого переліку прав стало 
можливим завдяки визнанню 
ключовою засадою правового 
статусу громадян ЄС принципу 
недискримінації за ознакою на-
ціонального громадянства. 
Указаний принцип, закріплений 
у Римських угодах і розвинений 
Амстердамським договором, 
покладає на національні уряди 
обов’язок надавати громадя-
нам інших держав–членів ЄС у 
сферах, що регулюються пра-
вом Союзу, той самий обсяг 
прав та обов’язків, що надають-
ся власним громадянам. До ви-
нятків з дії принципу належить 
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право держав–членів ЄС не до-
пускати іноземців (зокрема, і 
громадян інших держав–членів 
ЄС) до посад, безпосередньо 
пов’язаних зі здійсненням ре-
альних державно-владних пов-
новажень, що треба розціню-
вати як засіб збереження суве-
ренітету держав–членів ЄС.

Підкреслимо, що набуття 
загальноєвропейського грома-
дянства не перешкоджає особі 
реалізовувати в повному обсязі 
всі права й обов’язки, надані їй 
як громадянинові конкретної 
держави–члена ЄС, і разом з 
тим гарантує їй отримання ком-
плексу нових прав і свобод. 

Інститу т громадянства 
традиційно передбачає наяв-
ність в особи не лише прав, а 
й обов’язків. Варто визнати, що 
поняття «громадянство Євро-
союзу» передбачає й наявність 
обов’язків у громадян остан-
нього. Однак їх переліку уста-
новчі договори не містять. На 
думку Ю. Лепешкова. одним з 
імовірних пояснень цієї ситуа-
ції є бажання розробників ус-
тановчих договорів забезпечи-
ти певну стабільність правово-
му статусу громадянина ЄС 
[10]. Однак може бути й інше 
пояснення: національне грома-
дянство до кола основних 
обов’язків громадянина тради-
ційно відносить військовий 
обов’язок та обов’язок платити 
податки. Вочевидь, намір за-

к р і п л е н н я  а н а л о г і ч н и х 
обов’язків за громадянами Со-
юзу неодмінно викликало б 
протидію з боку держав–членів 
Євросоюзу, оскільки це фак-
тично передбачало б передачу 
останньому реалізації низки 
принципових для збереження 
суверенного статусу держав-
ної влади прав, а отже, зайвий 
раз зачіпало б болісну для  
держав–членів ЄС проблему 
державного суверенітету.

У зв’язку з тим, що грома-
дянство Союзу має додатковий 
характер, відповідно до при-
нципу субсидіарності його гро-
мадяни на території різних де-
ржав–членів ЄС матимуть різ-
ний обсяг прав. Ця проблема 
може бути вирішена або шля-
хом уніфікації національного 
законодавства держав–членів 
Європейського Союзу у сфері 
прав, свобод і обов’язків люди-
ни і громадянина, що, звичай-
но, важко уявити з огляду на 
різне ставлення національних 
урядів до проблеми правового 
регулювання різних категорій 
прав людини та громадянина, 
або шляхом делегуванням від-
повідних повноважень інститу-
там ЄС, що на сучасному етапі 
є ще більше малоймовірним.

Підсумовуючи вищенаве-
дене, зробимо висновок, що, 
запровадивши громадянство 
об’єднаної Європи, Євросоюз і 
держави–члени ЄС зробили до-



ПРОБЛЕМИ ЗАКОННОСТІ

�� 2010/107

волі сміливий крок на шляху до 
політичної інтеграції. Грома-
дянство Союзу нормативно 
оформлює безпосередній пра-
вовий зв’язок між останнім і гро-
мадянами держав–членів ЄС, 
створюючи умови для втілення 
в життя ідеї розбудови Євро-
пейського Союзу не лише як ви-
сокоінтегрованої організації де-
ржав-членів, а й як союзу на-
родів. Можна припуститися 
думки, що втілення в життя ідеї 

громадянства ЄС об’єктивно 
сприятиме поступовій ерозії 
правових відносин між грома-
дянином і національними інсти-
тутами влади, оскільки реалі-
зація низки таких важливих 
прав і свобод, як, наприклад, 
свобода пересування, право 
вибору місця проживання, со-
ціальні права тощо, сьогодні 
переноситься повністю або 
частково на рівень Європейсь-
кого Союзу.
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