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І. Вступ0

Соціально-політична, економічна неста-
більність в Україні та всьому світі детермі-
нує необхідність переосмислення існуючого
паспортного режиму країни, його норматив-
ного базису, процесу реалізації, спонукає
розглянути перелік напрямів, завдань, засо-
бів та ресурсів діяльності органів державно-
го регулювання. Перші кроки щодо впрова-
дження змін у зазначеній сфері вже зробле-
но. Укладений між нашою державою та
ООН Меморандум про порозуміння від
23.10.2007 р. закріплює завдання просуван-
ня нових цінностей сучасної державної слу-
жби та досягнення кращого розуміння нових
відносин між державними службовцями як
постачальниками послуг і громадянами як
клієнтами державних установ [1]. Таким чи-
ном, удосконалення сфери реалізації пас-
портного режиму як елемента державної
системи управління потребує змін в умовах
сучасності та є одним із завдань адміністра-
тивної реформи.

У ряді документів Ради Європи зазначе-
но, що Україна мусить покладати на Мініс-
терство юстиції України обов’язки забезпе-
чувати виконання законодавства з питань
міграції та реєстрації фізичних осіб. Щодо
цього зазначимо, що у світі склалося декіль-
ка основних моделей діяльності міграційної
служби. Першою й найбільш поширеною є
модель, за якою ця служба підпорядкову-
ється міністерству внутрішніх справ. Саме
така модель використана в Австрії, Греції,
Італії, Латвії, Литві, Німеччині, Польщі, Ру-
мунії, Словаччині, Туреччині, Франції, Чехії
та інших європейських країнах. Друга мо-
дель передбачає підпорядкування ДМС мі-
ністерству юстиції. Ця система запровадже-
на в Ірландії, Угорщині. Повністю самостій-
ним органом міграційна служба є в Данії,
Естонії та Швеції. Також є країни, в яких ви-
рішення міграційних питань належить до
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компетенції декількох міністерств, як-от
Бельгія, Люксембург, Нідерланди. Яку б мо-
дель не обрала Україна, її аналог можна
знайти серед європейських країн. Така ви-
мога скоріше зумовлена тим, що нинішнє
Міністерство внутрішніх справ України не
відповідає вимогам європейських стандар-
тів більше, ніж Міністерство юстиції, а
останнє є цивільним відомством, що виклю-
чає перетворення ДМС на ще одну силову
структуру. Зазначимо, що процес перетво-
рення МВС на цивільне відомство є необ-
хідним, але дуже тривалим, і тому в ниніш-
ньому стані воно не спроможне містити в
собі цивільний орган європейського типу.

На необхідності змін не раз наголошува-
ли в наукових колах. Пропозиції щодо вдос-
коналення паспортно-реєстраційної політи-
ки держави висловлювали О. Кузьменко,
Т. Мінка, В. Моісеєнко, С. Мосьондз, В. Оле-
фір, О. Піскун, Ю. Римаренко, С. Саїв,
Н. Тиндик, С. Чехович, Х. Ярмакі та ін. Се-
ред зарубіжних фахівців, у тому числі з Ро-
сії, можна згадати О. Арбузкіну, М. Богус-
лавського, Г. Вербунта, А. Михайлова, Р. Му-
ді, В. Потапова та ін. Але ці пропозиції по-
дано здебільшого в межах розгляду інших
проблемних питань, зокрема при дослі-
дженні теорії та практики міграції, заходів
протидії нелегальній міграції, міграційній
політиці держави (О. Кузьменко, Т. Мінка,
В. Моісеєнко, С. Мосьондз), адміністратив-
но-правового статусу іноземців (В. Олефір).
З останніх досліджень можна виокремити
дисертаційну роботу С. Саїва “Правове ре-
гулювання міграції та реєстрації фізичних
осіб в Україні (адміністративно-правовий
аспект)”, в якій в одному з підрозділів за-
пропоновано створити Державну міграційну
службу. Але все ж таки існуючі дослідження
не вирішують повною мірою проблеми ре-
формування органів державної влади, що
реалізують на практиці вимоги паспортного
режиму, а в окремих частинах є вже мора-
льно застарілими.
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ІІ. Постановка завдання
Мета статті – обґрунтувати власну пози-

цію щодо вдосконалення організаційно-
правового аспекту діяльності провідного
органу з реалізації паспортного режиму; за-
пропонувати власне бачення перспектив
покращення його роботи в світлі адміністра-
тивної реформи.

ІІІ. Результати
Для того, щоб удосконалити конкретні

напрями діяльності державного органу, не-
обхідно провести комплексну оптимізацію
його адміністративно-правового статусу. В
Україні наразі, хоча й створено єдиний ко-
ординаційний орган, але ще простежується
розпорошення та дублювання функцій пас-
портного режиму між різними органами вла-
ди. Є чимало проблем, пов’язаних із проце-
сами реєстрації та паспортизації населення.
Їх вирішення покладається на Державну мі-
граційну службу України й потребує злаго-
дженої роботи системи органів державного
управління та інноваційної політики в цій
сфері. Побудова адміністративно-правової
роботи цього органу повинна враховувати
багаторічний міжнародний досвід регулю-
вання суспільних відносин в окресленій
сфері та національні особливості, правові
традиції нашого суспільства, а основою його
діяльності мають стати світові стандарти
захисту прав і свобод людини.

У світлі адміністративної реформи, гли-
бинних державних перетворень, що відбу-
ваються майже в кожній сфері державного
регулювання, відповідно, і в системі органів
державного управління, як видається, є
сенс розглянути можливість створення Дер-
жавної служби реєстрації актів цивільного
стану та міграції як самостійного державно-
го органу на чолі з директором (головою),
який би звітував перед Прем’єр-міністром
України. Створення такої служби повною
мірою узгоджено з вимогами міжнародного
права. До її компетенції слід зарахувати:
а) формування державної політики з питань
реєстрації фізичних осіб, у тому числі актів
цивільного стану, паспортизації та міграції;
б) видачу паспортних документів, ідентифі-
каційних кодів (вилучити цю функцію в ДПІ
України); в) реєстрацію місця проживання/
перебування фізичних осіб; г) вирішення
питань щодо надання, відмови та втрати
громадянства України; д) реєстрацію актів
цивільного стану; ж) видачу віз для інозем-
ців, осіб без громадянства; з) надання до-
зволу на роботу для іноземців, осіб без гро-
мадянства (у межах квот, визначених у по-
годженні з Міністерством соціальної політи-
ки); и) реалізацію міграційної політики дер-
жави; к) протидію незаконній міграції; л) наг-
ляд за додержанням посадовими особами
та громадянами паспортного режиму, інозе-
мцями й особами без громадянства правил

перебування в Україні, транзитного проїзду
через її територію; м) ведення відповідних
державних реєстрів, у тому числі Єдиного
державного демографічного реєстру; н) ор-
ганізацію роботи зі створення та подальшо-
го функціонування єдиної державної авто-
матизованої паспортної системи; п) забез-
печення виготовлення ідентифікаційних до-
кументів відповідно до європейських стан-
дартів; р) узагальнення практики застосу-
вання законодавства з питань громадянст-
ва, імміграції іноземців та осіб без грома-
дянства в Україні, реєстрації фізичних осіб,
розроблення і внесення пропозицій щодо
його вдосконалення; с) налагодження та
зміцнення міжнародних зв’язків у межах
компетенції.

Таким чином, у її межах буде об’єднано
такі функції, як: 1) ведення реєстру новона-
роджених і померлих; 2) присвоєння іден-
тифікаційних кодів; 3) ведення реєстрів іно-
земців, осіб без громадянства, які постійно
чи тимчасово перебувають на Україні. Це
дасть змогу створити повноцінний Єдиний
державний демографічний реєстр замість
декількох десятків існуючих сьогодні баз
даних, що не функціонують у повному ре-
жимі й не взаємодіють одна з одною. У цьо-
му разі процес реєстрації (реєстрація розу-
міється у широкому значенні, а не лише ре-
єстрація місця проживання/перебування)
буде відбуватися таким чином: 1) фізичні
особи будуть подавати заяви про отриман-
ня громадянства, паспортного документа,
реєстрацію акта цивільного стану до цивіль-
ного органу – Державної служби реєстрації
актів цивільного стану та міграції; 2) після
отримання заяви працівники служби будуть
звертатися до Служби безпеки України, Мі-
ністерства внутрішніх справ для здійснення
перевірки та надання дозволу на отримання
громадянства, виготовлення паспортного
документа, видачі візи тощо. При цьому
Служба сприятиме боротьбі з нелегальною
міграцією завдяки створеному підрозділу
міграційного контролю при МВС України,
функціонально підпорядкованому Держав-
ній службі реєстрації актів цивільного стану
та міграції. У сфері боротьби з нелегальною
міграцією зазначена служба співпрацюва-
тиме з МВС України, Державною прикор-
донною службою України, забезпечуватиме
державний контроль у сферах громадянст-
ва, паспортної роботи, реєстрації, міграції.

Як видається, у структурі Служби слід
передбачити департамент з обслуговування
відповідних інформаційних баз даних за на-
прямами діяльності: департамент паспорт-
ної роботи та громадянства; департамент
реєстрації фізичних осіб; департамент ви-
дачі ідентифікаційних податкових кодів (но-
мерів); департамент ведення записів актів
цивільного стану, які б мали відповідні під-
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розділи на всіх рівнях управління. Є сенс
збільшити кількість міжрегіональних центрів,
які видаватимуть паспортні документи на
території України. Також у структурі Держа-
вної служби реєстрації актів цивільного ста-
ну та міграції України можна створити пости
міграційного контролю в пунктах пропуску
через державний кордон і передбачити по-
сади для співробітників Служби в диплома-
тичних представництвах та консульських
установах за кордоном. Це дасть змогу не
розпорошувати здійснення функції реєстра-
ції фізичних осіб (громадян, іноземців, апат-
ридів, біженців) між різними органами дер-
жавної влади.

Подібна модель є оптимальною й дасть
змогу сформувати службу за європейським
варіантом, але з урахуванням національних
особливостей. Крім того, це сприятиме ви-
рішенню міграційних проблем у комплексі та
дасть можливість вирішити питання обліку
фізичних осіб, підготувавши підґрунтя для
введення єдиного паспорта, придатного як
для внутрішнього користування, так і для
виїзду за кордон. Використання матеріаль-
но-технічної й кадрової баз ДМС України,
територіальних відділень реєстрації актів
громадського стану допоможе зберегти їх
потенціал та уникнути зайвих витрат із дер-
жавного бюджету, сприятиме зменшенню
строків становлення та впровадження в дію
Служби.

Система органів цього органу має бути
побудована шляхом реформаційної політики.
Вважаємо за доцільне створити цей орган
управління відповідно до адміністративно-
територіального розподілу України на трьох
ієрархічних рівнях: місцевому, регіональному
й центральному, чітко визначивши функціо-
нальне призначення кожного з них. Так, ор-
ган центрального (найвищого) рівня буде
здійснювати функції загального керівництва
й забезпечення, формуватиме державну міг-
раційну політику України та створюватиме
умови для її реалізації. На цьому рівні розро-
блятимуться стратегічні плани розвитку та
координаційної діяльності Державної служби
реєстрації актів цивільного стану й міграції,
створюватимуться методологічне та законо-
давче підґрунтя для діяльності її підрозділів.
Другий рівень становитимуть регіональні ор-
гани Служби. Вони здійснюватимуть органі-
зацію й контроль за впровадженням держав-
ної політики у сферах громадянства, реєст-
рації, паспортизації та міграції територіально,
виконуватимуть окремі практичні функції.
Виконавчий рівень можна створити на базі
міських, районних управлінь і відділів реєст-
рації актів цивільного стану, колишніх паспо-
ртних столів. Цей рівень безпосередньо ви-
конуватиме завдання та функції Державної
служби реєстрації актів цивільного стану та
міграції України.

Основою функціонування такої служби
стає вертикальна організаційна та функціо-
нальна підпорядкованість, згідно з якою те-
риторіальні органи та підрозділи орієнту-
ються на роботу центрального апарату слу-
жби. У свою чергу, його діяльність коорди-
нує та спрямовує Прем’єр-міністр України,
що дає змогу формувати погоджену паспор-
тну, реєстраційну та міграційну політику
держави, уникати прийняття суперечливих
нормативно-правових актів, створювати які-
сну правову базу.

Для належної роботи структурних під-
розділів, розробки їх функціональних обо-
в’язків необхідно розмежувати цивільні та
правоохоронні напрями міграційної роботи.
Якщо сформувати таке розмежування, то це
може допомогти запобігти виникненню су-
перечностей під час виконання базових за-
вдань і правильно скоординувати діяльність
із взаємодії з МВС України у сфері боротьби
з незаконною міграцією.

Співробітники підрозділу міграційного ко-
нтролю при МВС обов’язково мають бути
атестовані, навіть у випадку їх підпорядку-
вання Державній службі реєстрації актів ци-
вільного стану та міграції.

На них покладатиметься виконання таких
функцій: а) здійснення контролю за дотри-
манням вимог паспортного режиму; б) вияв-
лення та ведення обліку порушників паспор-
тного режиму, міграційного законодавства;
в) притягнення до адміністративної відпові-
дальності правопорушників у межах компе-
тенції, у тому числі здійснення дій, спрямо-
ваних на видворення за межі України;
г) проведення та вдосконалення профілак-
тичних заходів з дотримання правил паспо-
ртного й міграційного режимів; д) забезпе-
чення внутрішньої безпеки, охорони інфор-
маційних реєстрів; ж) розшук осіб; з) спів-
праця з правоохоронними органами інших
країн.

Безпосередні співробітники Служби та-
кож сприятимуть боротьбі з порушеннями у
сферах реєстрації та міграції, адже під час
виконання посадових обов’язків здійснюва-
тимуть перевірку правових підстав для
в’їзду на територію України й своєчасність
виїзду іноземців, осіб без громадянства, пе-
ревірятимуть наявність та дійсність реєст-
рації місця проживання, паспортних доку-
ментів.

При цьому обидва підрозділи мають по-
стійно взаємодіяти між собою та з різномані-
тними інститутами суспільства й населенням
України, що сприятиме збільшенню громад-
ського контролю, запобіганню корупції.

Іншим важливим етапом у процесі вдос-
коналення діяльності органів державного
управління з реалізації паспортного режиму
має стати прийняття спільного нормативно-
го акта, здатного повністю регламентувати
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всі аспекти взаємодії державних органів
управління (ДПС, МВС, ДМС) у сфері реєст-
рації та паспортизації населення й норма-
тивно закріпити основні елементи адмініст-
ративно-правового статусу Служби; вироб-
лення єдиної державної політики у сфері
реалізації паспортного режиму; створення
робочих груп, що будуть аналізувати роботу
Служби, виявлятимуть прогалини та недолі-
ки в її діяльності, розроблятимуть проекти їх
усунення тощо.

Основною метою впровадження Служби
має стати захист прав і свобод громадян
України, іноземців й апатридів, що перебу-
вають на території нашої країни, під час пе-
ретину кордону України, а також погодження
інтересів індивідуума, суспільства та дер-
жави шляхом реалізації вимог паспортного,
міграційного та прикордонного режимів.
Мають бути створені максимально комфор-
тні умови для безперешкодної реалізації
особами своїх прав і законних інтересів.

IV. Висновки
Таким чином, одним з найбільш оптима-

льних шляхів реформування організації
управління у сфері паспортного режиму є

створення в системі органів виконавчої вла-
ди Державної служби реєстрації актів циві-
льного стану та міграції як самостійного ор-
гану державного управління. Створення та-
кого органу у повній мірі відповідає цілям і
завданням адміністративної реформи в
Україні та узгоджується зі світовими станда-
ртами захисту прав і свобод людини та ви-
могами міжнародного права
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Korobochkina L. Ways to reform the management authority in the implementation of the
passport regime during the implementation of the administrative reform

In the article formulated suggestion on reformation of organ of management in the field of realiza-
tion of the passport mode. The author has proposed to create a State Service Civil Registry and Mi-
gration.
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