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Розглядаються питання співвідношення централізації та  децентра-
лізації у  структурі регулювання міграційної політики. Вивчаються 
основні характеристики інституціональної системи централь-
них та  місцевих органів виконавчої влади в  сфері управління 
міграційними процесами в У країні, розмежування політичного 
та адміністративного регулювання міграційної політики на централь-
ному та місцевому рівнях та залучення до цих процесів інститутів 
громадянського суспільства.
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Національні інтереси регулювання міграційних потоків потребу-
ють створення державних, представницьких і громадських структур 
для реалізації міграційної політики. Невирішеність багатьох питань 
щодо регулювання міграційної політики України значною мірою є 
наслідком відсутності належних управлінських структур та чіткого роз-
поділу повноважень між центральними та  місцевими органами влади 
з  врахуванням ініціатив громадських рухів і об’єднань. Ефективність 
державного регулювання міграційними процесами можливе лише 
за умови оптимального співвідношення централізації та децентраліза-
ції в інституціональній системі управління. Досягнення раціонального 
співвідношення централізації та  децентралізації як  розподіл повно-
важень між різними управлінськими інституціями, побудова балансу 
політичних і адміністративних складових в  управлінській структурі є 
одним із шляхів підвищення спроможності регулювання міграційної 
політики на центральному та регіональному рівнях.
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Регулювання міграційного процесу в У країні з  адміністративно-

правової точки зору розглядали О. Бандурка [1], Ю. Гаврушко [3], 
С.  Мосьондза [10]. Проблеми централізації та  децентралізації вивча-
лись представниками політичної науки, серед яких вітчизняні вчені: 
А. Колодій [11], Р.  Колишко [7], К. Линьов [8], С.  Максименко [14], 
С. Телешун [15], М. Харитончук [17] та ін.

У контексті існуючих досліджень з  проблем міграційної політики 
метою статті є вивчення співвідношення централізації та децентраліза-
ції в інституціональній системі регулювання міграційної політики.

Питання співвідношення централізації та децентралізації у структурі 
регулювання міграційної політики вимагає системного підходу до відно-
син між центральними та регіональними органами влади, забезпечення 
єдиної загальнодержавної політики. Централізація передбачає зосеред-
ження повноважень та прийняття більшості рішень на верхніх рівнях 
управління та  обмеження участі органів управління нижчих рівнів. 
В цьому контексті одна з основних рис централізованої інституціональ-
ної системи є зосередження адміністративно-управлінських функцій 
на центральному рівні та передача окремих компетенцій на регіональ-
ний рівень як елемент функціонування всієї політико-адміністративної 
системи. Децентралізація це зворотній процес централізації. У політич-
ному плані децентралізація полягає в тому, що функції та повноваження 
щодо здійснення єдиної влада, розподіляються між відповідними 
органами державної влади на центральному рівні та  територіальними 
органами державної влади на  регіональному рівні і органами місце-
вого самоврядування. Децентралізація — це управлінська політична 
система, покликана здійснювати владно значущі практичні рішення, 
що  географічно чи  організаційно перебувають поза межами безпосе-
реднього впливу центральної влади; політичний процес, що передбачає 
делегування центральним урядом певних повноважень на  місцевий 
рівень з  метою оптимізації практичного вирішення питань загаль-
нонаціонального значення, а  також утілення в  життя специфічних 
реґіонально-локальних програм [6].

Проблема співвідношення між централізацією і децентраліза-
цією — це не тільки проблема перерозподілу повноважень, але й вибору 
оптимальної інституційної системи та  визначення необхідних управ-
лінських структур.  Централізована управлінська структура залишає 
за собою більшу частину повноважень, необхідних для прийняття рішень 
та  регулювання суспільно значущими процесами. Децентралізована 
управлінська структура розподіляє або делегує частину повноважень 
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по  нижчим рівнями управління в  тому числі і на  місцевий рівень. 
Децентралізована система формує нові політичні та адміністративні від-
носинами між різними органами влади на різних рівнях. Це зумовлено 
тим, що регулювання суспільних процесів, так само як  і регулювання 
міграційних процесів центральними органами влади, більш ефективне 
і динамічне з  врахуванням такого регулювання місцевими органами 
влади.

Співвідношення централізації та  децентралізації передбачає поєд-
нання загальнодержавних, регіональних і місцевих інтересів; формування 
інституціональної системи регулювання міграційної політики на засадах 
структурно-функціонального розподілу та  політико-адміністративних 
повноважень. Формування оптимальної управлінської структури 
висуває на перший план питання координації та з’ясування політичних 
цілей, методи прийняття рішень та внутрішню організацію центральних 
та місцевих органів влади. Як  зазначають деякі науковці, всім рівням 
влади необхідно співпрацювати згідно зі своїми повноваженнями, 
оскільки багато сфер державної політики не можуть належати виключно 
до компетенції одного рівня [12, с. 67]. Разом з тим процеси централі-
зації та децентралізації у різних співвідношеннях мають як позитивні, 
так і негативні наслідки. Централізована управлінська структура 
характеризується негнучкістю централізованих систем та не врахуван-
ням місцевих потреб. Зокрема, В. Токовенко зазначає, що можливості 
ефективного державного впливу на суспільні процеси навіть за найкра-
щих намірів є досить обмеженими, і держава не здатна розв’язати всіх 
проблем, які постають перед громадянами [16]. Так само і французький 
дослідник Б. Гурне стверджує, що централізація корисна лише в певних 
межах і лише практика дозволить після багатьох пробних експеримен-
тів визначити формулу з найменшим відсотком шкоди [4]. В той же час 
Д. Веймер та Е. Вайнінг, аналізуючи концептуальні та практичні засади 
політики, стверджують що  децентралізація має тенденцію перешко-
джати втіленню тієї або іншої політики [2].

Центральні органи влади являють собою підсистему загаль-
нодержавного контролю й  управління. У  цієї підсистеми є свої 
імперативи — цілісність території держави, забезпечення єдиної загаль-
нодержавної політики. Загальною тенденцією процесу децентралізації 
є оптимізація відносин між центром і регіоном, пошук балансу між 
центральною та регіональними органами влади, упорядковування їх вза-
ємовідносин. З одного боку, держава, проводячи децентралізацію, тими 
чи іншими способами забезпечує присутність та вплив центру на рівні 
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регіональної влади, з іншого, — регіони різними способами отримують 
можливість прямої участі у діяльності центральної влади. Державна регі-
ональна політика на рівні центральних органів державної влади полягає 
у зміні стереотипів до державного управління — від суперцентралізова-
ної системи «ручного» управління до переходу на методи регуляторної 
політики; у децентралізації державного управління з передачею на міс-
цевий і регіональний рівні відповідних фінансових ресурсів, реалізації 
принципу субсидіарності тощо [5].

Сучасна інституційна управлінська структура державного регулю-
вання

міграційними процесами достатньо розгалужена і наділена від-
повідними повноваженнями на  різних рівнях управління. Відповідно 
до Конституції України, законів України та інших нормативно-правових 
актів що регламентують діяльність органів державної влади, в компе-
тенцію яких входять питання формування і регулювання міграційної 
політики, створена централізована система управління міграційними 
процесами. Основні органи управління знаходяться саме на  цен-
тральному рівні. Згідно Конституції України та  Закону України «Про 
громадянство України» Президент України приймає рішення щодо 
прийняття до  громадянства України та  його припинення. Важливими 
повноваженнями наділений Кабінет Міністрів України та Р ада наці-
ональної безпеки і оборони України щодо державного регулювання 
міграційної політики та  неконтрольованих міграційних процесів 
як значну загрозу національній безпеці нашої держави. Служба безпеки 
України в межах своїх повноважень щодо протидії нелегальній міграції 
вживають заходів для виявлення серед осіб хто вчинив злочин проти 
миру, воєнний злочин або злочин проти людства і людяності, як  їх 
визначено в міжнародному праві; вчинив тяжкий злочин неполітичного 
характеру за межами України до прибуття в Україну з метою набуття 
статусу біженця, якщо таке діяння віднесено Кримінальним кодексом 
України до тяжких злочинів; винний у вчиненні дій, що суперечать меті 
та принципам Організації Об'єднаних Націй. Департамент консульської 
служби Міністерства закордонних справ України до компетенції якого 
належить укладення міжнародних договорів з  міграційних питань, 
забезпечення візової політики тощо.

До центральних органів, які відповідно до  своїх повноважень, 
займаються питаннями міграційного контролю, належать Державна 
прикордонна служба; Державний департамент у справах громадянства, 
імміграції та реєстрації фізичних осіб у складі Міністерства внутріш-
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ніх справ; Державний комітет у  справах національностей та  релігій; 
Державна міграційна служба України (з 2010 року); Міністерство праці 
і соціальної політики (розглядає питання економічної міграції та соці-
альні аспекти міграції); Міністерство юстиції (ініціює законодавчі 
ініціативи). Окремі питання регулювання міграційної політики роз-
глядають Міністерство освіти і науки України (забезпечує реалізацію 
міжурядових угод з  питань співробітництва в  галузі освіти й  науки, 
підготовки, перепідготовки та підвищення кваліфікації іноземних грома-
дян); Міністерство охорони здоров’я (здійснює координацію діяльності 
закладів охорони здоров’я з питань охорони території України від зане-
сення і поширення карантинних та  інших інфекційних захворювань, 
забезпечення санітарного та епідеміологічного захисту населення).

На регіональному рівні вказані міністерства і служби мають 
підпорядковані їм структури. Основні функції щодо регулювання мігра-
ційної політики в Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві 
та  Севастополі належать територіальним органам Державної мігра-
ційної служби. Зокрема відповідно до  постанови Кабінету Міністрів 
України «Про утворення територіальних органів Державної міграційної 
служби» [13] утворено 27 територіальних органів Державної міграцій-
ної служби України, у структурі яких функціонують 679 територіальних 
підрозділів. Територіальні органи наділені певними повноваженнями, 
серед яких найголовнішими є забезпечення виконання актів законо-
давства про міграцію та  громадянство, правового статусу іноземців, 
біженців та осіб, які отримали притулок в Україні; оформлення та видачі 
документів, що  посвідчують особу та  підтверджують громадянство; 
реєстрації фізичних осіб, біженців та інших визначених законодавством 
категорій мігрантів та здійснення систематичного контролю за  їх реа-
лізацією; здійснення управління в сфері міграції, у тому числі протидії 
нелегальній (незаконній) міграції, громадянства, міграційного контр-
олю, а також міжгалузевої координації та функціонального регулювання 
у  цих галузях; створюють та  забезпечують діяльність пунктів, розмі-
щення відповідних категорій іноземців, осіб без громадянства, біженців 
та осіб, які отримали притулок в Україні тощо.

До регіональних органів влади належать місцеві державні адміністра-
ції та органи місцевого самоврядування. Місцеві державні адміністрації 
на відповідній території забезпечують виконання Конституції та законів 
України, нормативних актів Президента України, Кабінету Міністрів 
України інших центральних органів виконавчої влади щодо законності 
і правопорядку; додержання прав і свобод громадян, а  також реаліза-
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цію інших наданих державою та  відповідними радами повноважень 
в  тому числі, в  місцях компактного проживання корінних народів і 
національних меншин виконання державних і регіональних програм 
національно-культурного розвитку. Відповідно до Закону України «Про 
місцеве самоврядування в У країні» органи місцевого самоврядування 
практично не  приймають участь в  регулюванні міграційних процесів 
за  виключенням: виконавчі органи сільських, селищних, міських рад 
в рамках делегованих повноважень здійснюють статистичний облік гро-
мадян, які постійно або тимчасово проживають на відповідній території; 
до відання виконавчих органів міських, за винятком міст районного зна-
чення рад, належить сприяння органам внутрішніх справ у забезпеченні 
додержання правил паспортної системи; районні і обласні ради можуть 
розглядати і вирішувати на  пленарних засіданнях питання, віднесені 
до їх відання цим та іншими законами, заслуховувати інформації про-
курорів та  керівників органів внутрішніх справ про стан законності, 
боротьби із злочинністю, охорони громадського порядку та результати 
діяльності на  відповідній території; делегувати відповідним місце-
вим державним адміністраціям підготовку пропозицій до  програм 
соціально-економічного та  культурного розвитку відповідно областей 
та загальнодержавних програм економічного, науково-технічного, соці-
ального та культурного розвитку України.

В цілому інституціональна система центральних та місцевих органів 
державної виконавчої влади в  сфері управління міграційними про-
цесами, їх роль і місце у  складній структурі органів влади відповідає 
централізованій системі управління та характеризується:

чіткою підпорядкованою вертикаллю від центральних до  місцевих 
органів державної влади;

структурно-функціональною розгалуженістю в  залежності від 
управлінської сфери діяльності та  розподілом між ними повноважень 
відповідно до вирішення загальнодержавних і регіональних завдань;

делегуванням окремих повноважень сільським, селищним, міським 
радам та розгляду регіональних програм на рівні районних і обласних 
радах.

невизначеністю інституціонального розмежування між політичними 
та адміністративними складовими.

Слід зазначити, що система державних органів в сфері міграційної 
політики є досить розгалужена, між якими відсутня тісна взаємодія, 
а  їхня діяльність практично не  координується. Окремі міністерства 
та відомства здійснюють діяльність відповідно до своїх завдань і повно-
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важень, а  регулювання міграційними процесами не  є безпосереднім 
змістом їхньої діяльності. Разом з  тим розгалуженість повноважень 
з  питань регулювання міграційною політикою серед різних управлін-
ських структур на  центральному та  регіональному рівнях породжує 
проблему координації між ними. Це призвело до певного розпорошення 
та дублювання міграційних функцій між органами влади. Тому однією із 
проблем в сфері регулювання державної міграційної політики є проблема 
різних відомчих підходів до вирішення одних і тих самих міграційних 
питань. Координуюча роль у  реалізації державної політики у  сфері 
міграції покладається на  Міністерство внутрішніх справ, до  повнова-
жень якого входить увесь комплекс питань, пов’язаних з громадянством. 
Цими ж питаннями займається і Міністерство зовнішніх справ України, 
дипломатичні представництва і консульські установи України за кордо-
ном. Потребує координація дій між Міністерством внутрішніх справ і 
Державною прикордонною службою України щодо вирішення питань 
нелегальної міграції. Не  сприяє ефективності міграційного контролю 
розмежування між ними відповідальності за вислання за межі держави 
нелегальних мігрантів, оперативного встановлення підстав для надання 
статусу біженця або додаткового захисту.

Потребує врегулювання питання внутрішньої міграції. Зокрема, 
відповідно до  Закону України «Про зайнятість населення» функції 
з  управління трудовою міграцією громадян за  кордон було покладено 
на  Державну службу зайнятості, до  повноважень якої входить видача 
дозволів роботодавцям на  застосування праці іноземцям та  осіб без 
громадянств, сприяння адаптації на  ринку праці громадян України, 
що повертаються із-за кордону; здійснення міжнародного співробітни-
цтва для розв’язання проблем трудової міграції тощо. Якщо враховувати 
принцип міжгалузевого розподілу повноважень у  сфері регулювання 
міграційної політикою, то очевидно що функції міжнародного співро-
бітництва як  і зовнішньої політики в цілому повинні належить іншим 
органам, зокрема, Державній міграційній службі [9]. Недостатня між-
відомча координація впливає на відсутність єдиного підходу державних 
установ щодо обміну даними про трудову міграцію. Дані з  різних 
джерел часто відрізняються, або не узгоджуються між собою. Відсутня 
ефективна система збору, обробки та  аналізу статистичної та  іншої 
інформації про міграції.

Починаючи з  20014  року проблема координації управління вну-
трішньою міграцією населення обумовлена подіями в  Автономній 
республіці Крим, Донецькій та  Луганській областях. Масове пересе-
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лення потребує координації дій Міністерства соціальної політики та її 
структурних підрозділів на  місцях, Державною службою зайнятості, 
місцевими органами влади та волонтерським рухом. Питання полягає 
не тільки в реєстрації, обліку та працевлаштування біженців, але й  їх 
побутовому забезпеченні: проживання, харчування та  матеріальної 
підтримки в  період адаптації до  нових умов проживання на  інших 
територіях. Очевидно, що всі ці питання можливо вирішити при тісній 
взаємодії як органів влади, так і громадськості. На регіональному рівні 
громадські організації та волонтерські рухи можуть об’єднатися навколо 
вирішення таких завдань, як  проведення аналізу чинного законодав-
ства й експертної оцінки проектів нормативно-правових актів та інших 
загальнодержавних документів, що стосуються регулювання міграцій-
ної політики; прийняття участі в розробленні та реалізації регіональних 
проектів міграційної політики, участь у відповідних проектах міжрегіо-
нального та транскордонного співробітництва; формування відповідних 
фондів взаємодопомоги біженцям та представникам трудової міграції. 
Таку роботу необхідно посилити, в першу чергу, в тих регіонах, де ком-
пактно проживають національні меншини, посилені процеси трудової 
міграції і в тому числі закордон та в областях транскордонного співро-
бітництва.

Говорячи про централізацію та децентралізацію щодо регулювання 
міграційної політики, потрібно зазначити, що відповідна система управ-
ління повинна розглядатися як  взаємодія між державними органами 
влади, органами місцевого самоврядування і громадянським суспіль-
ством, а  також всередині структурних елементів системи державного 
регулювання. В  цьому контексті потрібно розмежовувати політичне 
та  адміністративне регулювання міграційної політики: політична 
складова спрямована безпосередньо на вироблення політики, адміністра-
тивну складову потрібно розглядати як  управлінський засіб взаємодії 
держави й суспільства. Вироблення концептуальних засад міграційної 
політики безперечно належить центральним органам влади як  полі-
тична складова загальнонаціональної діяльності. Так само, як і загальна 
координація адміністративно-управлінської діяльності повинна відбува-
тися централізовано відповідним органом з врахуванням регіональних 
особливостей. З  цих позицій суть адміністративної децентралізації 
полягає в тому, що держава наділяє регіональні органи влади відповід-
ними повноваженнями, щодо здійснення завдань і функцій управління 
на  місцях. Ці органи є підпорядкованими, підзвітними і підконтроль-
ними, а  отже, й  відповідальними перед органами державної влади 



435

вищого рівня, які сформували їх. Адміністративна децентралізація 
означає розширення компетенцій місцевих органів державної влади, які 
діють у межах цієї компетенції самостійно і до певної міри незалежно 
від центральної влади, хоча і призначаються центральним урядом.

На рівні органів місцевого самоврядування державі доцільно на зако-
нодавчому рівні затвердити політико-адміністративні повноваження, які 
сприятимуть регулюванню міграційних процесів з врахуванням специ-
фіки відповідної території. Політична складова потрібна для розробки 
та прийняття органами місцевого самоврядування регіональних програм 
щодо врегулювання міграційних процесів, враховуючи міжнаціональні, 
транскордонні, соціальні та  інші особливості розвитку територіальної 
громади. Подібні локальні програми в рамках концептуальних положень 
державної міграційної політики та діючого законодавства беруть на себе 
політичну відповідальність за стан міграційних процесів на підпорядко-
ваній території. Адміністративна складова щодо реалізації регіональних 
програм залежно від складності її впровадження може покладатися 
як  на окремий орган місцевого самоврядування, так і на  регіональні 
органи державної влади та органи місцевого самоврядування в межах 
визначених повноважень. В  цьому процесі важливе місце належить 
представникам громадських організацій, громадським та волонтерським 
рухам. Проявом делегування політико-адміністративних повноважень 
від центру на місця є створення умов для широкого залучення громад-
ськості до процесів регулювання міграційної політики на регіональному 
рівні. Мова йде не тільки про участь в реалізації відповідних програм, 
але й у підтримці ініціатив щодо створення фондів, участі в грантових 
програмам, реалізації власних проектів тощо.

Механізм децентралізації та розподілу повноважень між централь-
ними, регіональним органами та  органами місцевого самоврядування 
передбачає наявність чіткої системи нормативно-правового регулю-
вання, що  забезпечує процедуру взаємодії та  координації. Розробка 
і реалізація регіональних проектів, наявність різноманітних форм і 
джерел їх фінансування є ще  одним проявом процесу децентралізації 
врегулювання міграційних процесів. Основною метою децентраліза-
ції політичного та  адміністративного регулювання, розподілу деяких 
повноважень між центральними та місцевими органами влади є захист 
і підтримка своїх громадян як на території України, так і за її межами, 
створення належних умов захисту громадян інших держав та  осіб 
без громадянства, які перебувають на  території України, та  осіб, які 
потребують різних додаткових форм державної підтримки. Очікувані 
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результати від взаємопов’язаного процесу централізації та  децентра-
лізації є: — створення ефективно функціонуючої системи центральних 
та місцевих органів державної виконавчої влади з метою реалізації дер-
жавної політики у  сфері міграції; — нормативно-правове забезпечення 
повноважень та активізація органів місцевого самоврядування, громад-
ських організацій щодо регулювання міграційних процесів на  певній 
території; — чітке розмежування сфер діяльності, функцій та  відпо-
відальності між центральним та  місцевим рівнями органів державної 
влади, органами місцевого самоврядування із залученням громадських 
організацій до реалізації міграційної політики.

Поєднання централізації та  децентралізації в  структурно-
функціональній системі регулювання міграційної політики, визначення 
оптимального між ними співвідношення є основою ефективного функ-
ціонування політико-адміністративної системи. Взаємообумовлений 
процес централізації та децентралізації визначає коло завдань кожного 
органу на  кожному рівні, політичними і адміністративними відноси-
нами між різними органами влади на різних рівнях, створює необхідні 
передумови для ефективного регулювання міграційними процесами 
в  державі. Поєднання цих принципів визначається специфікою сфери 
міграційного регулювання. В цьому контексті важливим є розв’язання 
проблеми збереження інституціональних структур і повноважень 
на  центральному рівні та  перенесення політико-адміністративних 
повноважень на  регіональний рівень, побудови гармонійних відносин 
між центром та регіонами. В умовах реформування органів державної 
влади та органів місцевого самоврядування подальші дослідження щодо 
регулювання міграційних процесів мають не  тільки науковий інтерес, 
а й конкретну політичну потребу для можливості успішного проведення 
децентралізації управлінської системи та  ефективної реалізації мігра-
ційної політики в Україні.
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Ярмистый М. М. Централизация и  децентрализация в  структуре 
регулирования миграционной политики.
В статье рассматриваются вопросы соотношения централизации 
и децентрализации в структуре регулирования миграционной поли-
тики. Изучаются основные характеристики институциональной 
системы центральных и  местных органов исполнительной власти 
в  сфере управления миграционными процессами в У краине, раз-
граничение политического и  административного регулирования 
миграционной политики на центральном и местном уровнях и при-
влечения к этим процессам институтов гражданского общества.
Ключевые слова: миграционная политика, институциональная 
система, централизация и  децентрализация, политическое и  адми-
нистративное регулирование.

Iarmystyi M.M. Centralization and decentralization in the structure of 
regulation migration policy.
The article deals with the relationship between centralization and 
decentralization in the structure of regulation of migration policy. We 
study the main characteristics of the institutional system of central and 
local authorities in Migration Management in Ukraine, separation of 
political and administrative aspects of migration policy at central and 
local level and involving them in the process of civil society.
Keywords: migration policy, institutional system, centralization and 
decentralization, political and administrative regulation.




