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Постановка проблеми. Правова основа діяльності ДМС знаходиться на стадії фор-
мування й відповідно вимагає внесення певних змін, доповнень у існуючі нормативно-
правові акти та прийняття нових. Так, відповідно до Положення Державна міграційна 
служба України є центральним органом виконавчої влади, діяльність якого спрямовується 
і координується Кабінетом Міністрів України через Міністра внутрішніх справ України. 
ДМС України входить до системи органів виконавчої влади та утворюється для реалізації 
державної політики у сферах міграції (імміграції та еміграції), у тому числі протидії не-
легальній (незаконній) міграції, громадянства, реєстрації фізичних осіб, біженців та ін-
ших визначених законодавством категорій мігрантів. Сьогодні відбувається зміна сутності 
паспортно-реєстраційної системи, перехід від контрольного її характеру до наглядового, 
основним призначенням якого є забезпечення реалізації фізичними особами передбаче-
них Конституцією України та іншими нормативними актами прав, свобод та законних 
інтересів.

Мета статті. Статтю присвячено дослідженню адміністративно-правового статусу 
Державної міграційної служби України (далі – ДМС України), розгляду її основних на-
прямків діяльності, пошуку нових методів управління у сфері реалізації державної мігра-
ційної політики, визначенню шляхів удосконалення організаційного та правового забез-
печення діяльності ДМС України.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. Організаційно-правовим питанням забез-
печення міграційної політики присвячено праці як вітчизняних (О. М. Джужа, І. б. бе-
резовський, В. О. Іващенко, В. В. Коваленко, В.І.Кривенко, О. В. Кузьменко, В. М. Куц, 
О.  А. Малиновська, А. П. Мозоль, О.В. Надьон, В. О. Новік, К.М. Рудой, А. М. Черняк, 
С. б. Че хович, В. І. шакун, М.О. шульга та ін.), так і зарубіжних вчених (М. Війєрс, 
Р.  Вольвенд, В.В.Лунєєв, М. Пуглі, Дж. Солт, Р. хавсман, П. холмс, А. шлоенхард).

Виклад основного матеріалу. Слід зазначити, що процес створення ДМС розпочався 
в Україні ще у 2002 році, коли у Плані дій «Україна – єС» в сфері юстиції та внутрішніх 
справ в розділі «Міграція і притулок» було зафіксовано завдання України створити мігра-
ційну службу, яка б взяла на себе розробку всього комплексу завдань, які стоять перед укра-
їнською міграційною політикою. У 2009 році була проведена спроба створення Державної 
міграційної служби відповідно до Постанови КМУ № 643 «Про утворення Державної 
міграційної служби України» від 24 червня 2009  р. [1], яка втратила чинність 16 липня 
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2010  року згідно з Постановою КМУ № 559 «Деякі питання державного управління у 
сфері міграції» від 7 липня 2010  р. [2], відповідно до якої нещодавно створена служба 
була ліквідована. Вже 6 квітня 2011  р. Президент України видав Указ № 405 «Питання 
Державної міграційної служби України» [3], яким було затверджено Положення про 
Державну міграційну службу України (далі – Положення). У свою чергу 15 червня 2011  р. 
Кабінетом Міністрів України було прийнято Постанову № 658 «Про утворення територі-
альних органів Державної міграційної служби» [4].

ДМС України у своїй діяльності керується Конституцією та законами України, акта-
ми Президента України і Кабінету Міністрів України, наказами Міністерства внутрішніх 
справ України, іншими актами законодавства України, дорученнями Президента України 
та Міністра внутрішніх справ тощо. Правову базу діяльності ДМС України можна поділи-
ти на групи: міжнародні документи та національні нормативно-правові акти.

До міжнародних документів слід віднести: європейську Конвенцію про громадянство, 
ратифіковану Україною 20 вересня 2006  р. [5]; Конвенцію про статус біженців від 28 липня 
1951 р., ратифіковану Україною 10 січня 2002  р. [6]; Угоди між Україною та іншими держа-
вами щодо спрощеного порядку зміни громадянства [7; 8; 9] та ін.

Національну правову базу діяльності ДМС України можна поділити на дві групи: зо-
внішні (прийняті не ДМС України) та внутрішні (прийняті ДМС України) нормативно-
правові акти. В свою чергу зовнішні нормативно-правові акти, якими регулюється в своїй 
діяльності ДМС України, можна поділити на певні підгрупи в залежності від сфери діяль-
ності ДМС України, зокрема на: 1) ті, які регулюють загальні положення діяльності ДМС 
України (Закон України «Про центральні органи виконавчої влади», Укази Президента 
України «Про оптимізацію системи центральних органів виконавчої влади», «Питання 
Державної міграційної служби України», «Про Концепцію державної міграційної по-
літики», Постанова Кабінету Міністрів України «Про утворення територіальних органів 
Державної міграційної служби», Розпорядження Кабінету Міністрів України «Про за-
твердження плану заходів з реалізації Концепції державної міграційної політики» та ін.); 
2) ті, нормами яких врегульовані питання реєстрації місця проживання та перебування 
(Закон України «Про свободу пересування та вільний вибір місця проживання в Україні», 
Постанова Кабінету Міністрів України «Про затвердження зразків документів, необхід-
них для реєстрації місця проживання в Україні» та ін.); 3) ті, нормами яких врегульовані 
питання міграції (Закони України «Про біженців та осіб, які потребують додаткового або 
тимчасового захисту», «Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства», «Про 
імміграцію», Постанови Кабінету Міністрів України «Про Правила в’їзду іноземців та осіб 
без громадянства в Україну, їх виїзду з України і транзитного проїзду через її територію», 
«Про затвердження Типового положення про пункт тимчасового перебування іноземців та 
осіб без громадянства, які незаконно перебувають в Україні» та ін.); 4) ті, нормами яких 
врегульовані питання громадянства (Конституція України, Закони України «Про громадян-
ство України», «Про єдиний державний демографічний реєстр та документи, що підтвер-
джують громадянство України, посвідчують особу чи її спеціальний статус», Постанова 
Верховної Ради України «Про затвердження положень про паспорт громадянина України, 
про свідоцтво про народження та про паспорт громадянина України для виїзду за кордон»); 
5) ті, нормами яких врегульовані питання притягнення до відповідальності за порушення 
правил паспортно-реєстраційної системи та щодо нелегальної міграції (Кодекс України 
про адміністративні правопорушення, Кримінальний кодекс України тощо); 6) ті, нормами 
яких врегульовані інші питання діяльності ДМС України (Постанови Кабінету Міністрів 
України від 26 жовтня 2011  р. № 1098 «Деякі питання надання підрозділами Міністерства 
внутрішніх справ та Державної міграційної служби платних послуг», «Про затвердження 
Правил перетинання державного кордону громадянами України» тощо).

До внутрішніх нормативно-правових актів слід віднести: Наказ ДМС від 5 листопада 
2012  р. № 263 «Про затвердження рекомендацій щодо зовнішнього вигляду (дрес-коду) 
працівників Державної міграційної служби України», Наказ ДМС від 6 квітня 2011  р. 
№ 28 «Про затвердження Положень про головні управління (управління) Державної мі-
граційної служби» та ін.).
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Особливої уваги заслуговує Закон України «Про єдиний державний демографічний 
реєстр та документи, що підтверджують громадянство України, посвідчують особу чи її 
спеціальний статус» (далі – Закон), який набрав чинності 6 грудня 2012  р. [12]. Відповідно 
до цього Закону в Україні розпочато процес поступового впровадження документів, що 
міститимуть безконтактний електронний носій із біометричними даними власника доку-
мента. Слід зазначити, що ще з 1 квітня 2011  р. в 188 країнах розпочато перехід на біо-
метричні паспорти.

Прийняттю вищезазначеного Закону передувало ветування його Президентом України, 
і навіть після того, як зауваження Президента України були враховані законодавцями, цей 
Закон піддається критиці з боку громадян, державних службовців та представників влади. 
Здебільшого невдоволення останніх викликане наступним. По-перше, в Законі існує тер-
мінологічна плутанина: замість паперового внутрішнього паспорта вводиться пластикова 
карта, але вона зберігає стару назву – «паспорт громадянина України». Виходячи з між-
народної практики, паспортом називають документ, оформлений у вигляді книги, призна-
чений для виїзду за кордон, а внутрішній пластиковий ідентифікатор називають «посвід-
ченням особи» (ID-картою). У багатьох країнах світу існує єдиний документ – ID-карта з 
чипом, куди занесені ті чи інші біометричні дані. Українцям же, як і раніше, доведеться 
отримувати два документи: внутрішній і для виїзду за кордон. По-друге, відсутність у но-
вому паспорті громадянина України відомостей про місце проживання. Оскільки багато 
адміністративних та соціальних послуг прив’язано до місця проживання, громадянам до-
ведеться регулярно звертатися до чиновників за довідками про місце проживання, оскіль-
ки в паспорті ця інформація не передбачена, а адміністративні послуги (зокрема, отриман-
ня довідок) необхідно оплачувати. хоча частина 9 ст. 21 Закону і передбачає можливість 
внесення до паспорта громадянина України додаткової змінної інформації, передбаченої 
Законом, не розкривається зміст такої додаткової інформації, що може призвести до бюро-
кратичних перепон. 

На наш погляд, необхідно на законодавчому рівні визначити, які відомості можуть на-
лежати до додаткової змінної інформації. По-третє, незрозуміло, чому види на тимчасове і 
постійне проживання мають термін дії всього один рік. Це було б виправдано для посвідки 
на тимчасове проживання, тоді як посвідка на проживання могла би мати більш тривалий 
термін дії. Ще одним досить спірним нововведенням є покладання обов’язку на кожного 
громадянина України, незалежно від віку, отримати паспорт громадянина України. Паспорт 
громадянина України оформлюватиметься всім особам, починаючи від народження і не-
залежно від віку на кожні 10 років. По-перше, дане нововведення ускладнює процедуру 
реєстрації батьками новонародженої дитини. По-друге, не зрозуміла аргументація законо-
давця щодо встановлення 10-річного терміну дії паспорта громадянина України. На думку 
Загороднього А.ф., таке нововведення призведе до надмірного навантаження на органи 
державної влади та до зайвих витрат громадян України, оскільки безкоштовно паспорт 
громадянина України видаватиметься тільки вперше [13].

Слід зазначити, що у цілому світова практика довела доцільність біометричних пас-
портів, які спрощують систему нагляду за дотриманням правил паспортно-реєстраційної 
системи, сприяють протидії незаконній міграції, однак механізм їх введення має бути від-
працьований і гарантувати повну безпеку даних, які в ньому містяться. 

Відповідно до Положення основними завданнями ДМС України є: 1) внесення про-
позицій щодо формування державної політики у сферах міграції (імміграції та еміграції), 
у тому числі протидії нелегальній (незаконній) міграції, громадянства, реєстрації фізич-
них осіб, біженців та інших визначених законодавством категорій мігрантів; 2) реалізація 
державної політики у сферах міграції (імміграції та еміграції), у тому числі протидії не-
легальній (незаконній) міграції, громадянства, реєстрації фізичних осіб, біженців та інших 
визначених законодавством категорій мігрантів.

На наш погляд, до завдань ДМС України необхідно також віднести здійснення нагляду 
за дотриманням законодавства у сферах міграції (імміграції та еміграції), у тому числі про-
тидії нелегальній (незаконній) міграції, громадянства, реєстрації фізичних осіб, біженців 
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та інших визначених законодавством категорій мігрантів. Адже серед повноважень ДМС 
України є ряд саме наглядових. Так, ДМС здійснює державний контроль за дотриманням 
законодавства у сфері міграції (імміграції та еміграції), у тому числі протидії нелегальній 
(незаконній) міграції, громадянства, реєстрації фізичних осіб, біженців та інших визна-
чених законодавством категорій мігрантів, у випадках, передбачених законодавством, при-
тягає порушників до адміністративної відповідальності [10].

Або можна врахувати досвід більшості європейських країн, в яких наглядові та конт-
рольні функції покладаються не на міграційні служби, які акцентують увагу на гуманітар-
них завданнях, а на правоохоронні органи. Так, в європі 14 міграційних служб входить до 
складу міністерств внутрішніх справ, 6 – до складу міністерств юстиції, деякі – до складу 
міністерств, які відповідають за соціальну політику [13]. Слід зазначити, що ДМС України 
здійснює свої повноваження як безпосередньо, так і через підрозділи міліції міграційного 
контролю МВС України, які на теперішній час не діють належним чином, бо не мають 
належної правової регламентації. Так, згідно з Указом Президента України від 6 квітня 
2011  р. № 405 «Питання Державної міграційної служби України» в системі Міністерства 
внутрішніх справ України було створено підрозділ міліції міграційного контролю, який 
функціонально підпорядковано Державній міграційній службі України. 

Слід звернути увагу на те, що діяльність працівників ДМС України, які виконують за-
вдання з реалізації державної політики у сфері протидії нелегальній (незаконній) міграції, 
а також притягнення до адміністративної відповідальності за порушення законодавства у 
сфері реєстрації фізичних осіб, видачі документів, що посвідчують особу та підтверджу-
ють громадянство, потребує детальної правової регламентації з метою недопущення по-
рушень прав та свобод людини [16].

Крім того, паспортно-реєстраційна система – це сукупність урегульованих нормами 
права відносин з приводу оформлення та видачі паспортів, вирішення питань громадян-
ства України, реєстрації та обліку фізичних осіб за місцем їх проживання (перебування), 
організації міграційної роботи, забезпечення умов для реалізації фізичними особами 
суб’єктивних прав, свобод та інтересів, а також нагляду за виконанням покладених на них 
обов’язків.

Сутність паспортно-реєстраційної системи як об’єкта наглядової діяльності полягає 
у тому, що: по-перше, обов’язок щодо нагляду за додержанням громадянами та посадо-
вими особами встановлених законодавством правил паспортно-реєстраційної системи, 
в’їзду, виїзду, перебування в Україні і транзитного проїзду через її територію іноземців та 
осіб без громадянства покладено на визначене коло суб’єктів державної влади; по-друге, 
в процесі функціонування цієї системи забезпечується збереження паспортів, які можуть 
використовуватися з метою вчинення правопорушень, бути предметами чи знаряддями 
вчинення протиправних діянь; по-третє, за допомогою паспортно-реєстраційної системи 
здійснюється: а) нагляд за реєстрацією та обліком фізичних осіб за місцем проживання 
(перебування); б) боротьба з незаконною міграцією; в) нагляд за набуттям (припиненням) 
громадянства України; г) нагляд за дотриманням іноземцями та особами без громадянства 
правил перебування в Україні, транзитного проїзду через її територію; д) розшук осіб, які 
не сплачують аліментів, відповідачів і державних боржників; по-четверте, за допомогою 
паспортно-реєстраційної системи забезпечується передбачене Конституцією України та 
іншими законодавчими та підзаконними актами право громадян на вільне пересування, 
право бути учасником цивільно-правових та інших відносин, право брати участь у вибор-
чому процесі тощо; по-п’яте, нагляд, який здійснюється за дотриманням правил паспортно-
реєстраційної системи, має велике значення у профілактиці інших, не пов’язаних з прави-
лами паспортно-реєстраційної системи, правопорушень [15].

Висновки. Державна міграційна служба займає особливе місце серед суб’єктів на-
глядової діяльності у сфері паспортно-реєстраційної системи в Україні. З огляду на те, 
що ДМС України була створена відносно недавно, ефективній її діяльності заважають ряд 
організаційних та правових проблем. Таким чином, необхідно розробити та прийняти від-
повідний Закон України «Про Державну міграційну службу України», в якому визначити 



ПРАВОВА ДЕРЖАВА    19’2015 67

адміністративно-правовий статус ДМС України, її завдання, функції та повноваження, пра-
вові основи діяльності, систему органів ДМС України, особливості їх взаємодії з іншими 
органами влади, особливості проходження служби в органах ДМС України, забезпечення 
діяльності, особливості контролю і нагляду за діяльністю останніх тощо.
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Резюме
В статье исследуются административно-правовые основы деятельности 
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