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РЕГУЛЮВАННЯ ПРОБЛЕМИ БІЖЕНЦІВ В УКРАЇНІ

У процесі побудови правової дем ократичної держ ави, встановлення 
законодавчих гарантій прав лю дини,,У країні, довелося, створю вати, націо
нальне законодавство у сфері захисту біженців. У попередній період відпо
відних законодавчих актів не існувало. Х оча Конституція УРСР 1978 р. м іс
ти ла норму про надання притулку інозем цям , вона була повністю  заполі- 
ти зован а і м огла застосовуватися лиш е до  гром адян  іноземних держ ав, які 
на батьківщ ині переслідувалися за захист інтересів трудящ их, участь у ре
волю ційном у т а  народно-визвольном у рухах тощ о [1, с.13].

П очаток ф ормування законодавства про біженців припадає на перші 
роки незалежності. Н е мож на не погодитися з авторам и, які вваж аю ть, що 
ця д іяльн ість «м ала безсистемний характер і розтяглася у часі» [2, с.37], 
внаслідок чого відповідні норм ативно-правові акти не в усьому узгодж ува
лися між собою. Справді, розробка законодавства щодо біженців не м ала 
характеру спланованого і продуманого процесу, була по суті реагуванням, 
причому не завжди оперативним т а  адекватним, на гострі міграційні про
блем и, висунуті бурхливими роками розвалу СРСР і створення власного 
держ авного організму. П роте таке зауваження, безперечно, є справедливим і 
щодо багатьох інших елем ентів  сучасного національного законодавства.

Вперш е до правових документів поняття статусу біженця було введено 
постановою  Кабінету М іністрів України «П ро затвердж ення Т им часового 
полож ення про порядок визначення статусу біженців з Республіки М олдова 
і надання їм  допом оги» від 8 липня 1992 р., прийнятою  у період масового 
припливу біженців з охопленого військовим конф ліктом  П ридн істров’я 
(тоді Україна прийняла понад 60 тис. біженців) [3, с.177]. П остановою  ви
значалися підстави для  надання статусу біженця, права та  обов’язки біж ен
ців, обставини, що призводили д о  втрати  статусу.

Досвід, набутий під час правового урегулю вання становищ а біженців з 
Республіки М олдови, було використано під час підготовки основного зако
нодавчого документу у сфері захисту біженців -  Закону України «П ро біж е
нців»..П ерш а, версія, цього. Закону, була, прийнята. Верховною. Радою . Украї
ни 24 грудня 1993 р. [4, с.90] (Закон втратив чинність з прийняттям  Верхов
ною  Радою  України нової редакції Закону України «П ро біженців», про що 
буде йтися нижче). Х оча 'наш а держ ава не приєдналася до  Конвенції О О Н  
1951 р. про статус біженців та  П ротоколу до  неї 1967 р., полож ення Закону 
значною  м ірою  відповідали духу т а  букві цієї Конвенції, інших міжнародних 
докум ентів . П ерш  за все це стосувалося його основоположних статей . Так, 
відповідно до статті 1 Закону, «під терм ін ом  біженець розуміється інозе
м ець (іноземний громадянин чи особа без гром адянства), який внаслідок 
обґрунтованих побою вань стати ж ертвою  переслідувань за ознаками раси, 
національності, ставлення до  релігії, гром адянства, належності д о  певної
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соціальної групи або політичних переконань вимушений залиш ити тер и то 
рію держ ави, гром адянином  якої він є (або територію  країни свого постій
ного прож ивання), і не мож е або не бажає користуватися захистом цієї 
держ ави внаслідок зазначених побою вань, та  щодо якого в порядку та  за 
умов, визначених цим Законом, прийнято ріш ення про надання йому ста 
тусу біженця».

В аж ливими для  організації захисту біженців в Україні були норми що
до  повноваж ень органів виконавчої влади. Вирішення питань про надання і 
позбавлення статусу біженця покладалися на органи міграційної служби 
М іністерства України у справах національностей та м іграції в Республіці 
К рим , областях, містах Києві та  С евастополі, то б то  з п рийняттям  Закону 
було створено законодавчі підстави для  утворення необхідної адм ін істра
тивної мережі.

Оскільки Закон приймався в умовах м асової репатріації українців та  
вихідців з України інших національностей (тільки протягом  1993 року в 
Україну з колишніх радянських республік в’їхали для постійного прож иван
ня понад 320 тис. осіб), причому багато  з них вимуш ено залиш али місця 
свого попереднього проживання внаслідок м іж національної напруженості 
та  воєнних конфліктів, Верховна Рада України у своїй постанові щодо при
й няття  Закону встановила, що гром адяни України та вихідці з України, які 
м аю ть  право на отрим ання її гром адянства і прибули в держ аву за зазна
чених обставин, м аю ть права, передбачені Законом для  біженців [5, с.91].

Д ля подальш ого розвитку системи захисту біженців в Україні надзви
чайно важ ливим було прийняття 28 червня 1996 р. Конституції України. 
Перш за все треба назвати статті Конституції, які гарантую ть інозем цям  
та особам  без гром адянства, які на законних підставах перебуваю ть в 
Україні, а отж е і біж енцям , рівність прав, свобод та  об о в ’язків ,з гром адя
нами України (ст.26), свободу пересування, вільний вибір місця прож иван
ня, право вільно залиш ати тери тор ію  України (ст.ЗЗ), забороняю ть будь- 
яке обм еж ення прав за ознакам и раси, кольору шкіри, релігійної належ нос
ті, за м овними або іншими ознаками (ст.24), спрямовані на захист сім 'ї, 
прав дитини (ст.52) та  інше.

Н айголовніш е, що в О сновному Законі держ ави було передбачено м о
ж ливість надання інозем цям  та  особам без гром адянства притулку в 
Україні (ст.26). У К ом ентарі до Конституції говорилося, що реалізація цьо
го полож ення регулю ється Законом України «П ро біженців» [6, с.80].

О скільки Закон України «П ро біженців» 1993 р. не був законом  прям ої 
дії, його застосування вим агало прийняття підзаконних актів. Н айваж ли 
вішим з них було «П олож ення про порядок оф орм лення надання статусу 
біженця». Н им  реглам ентувалися дії посадових осіб органів м іграційної 
служби при прийнятті, розгляді та  винесенні рішення за заявам и  пошукачів 
притулку про надання статусу біженця>(7, с.50].

Н аступна група підзаконних актів стосується порядку реалізації визна
чених Законом прав біженців, серед яких основними є право на ж итло, со
ціальну і медичну допомогу, працевлаш тування.
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М еханізм виплати біженцям грош ової допом оги  та  пенсії було започа
тковано прийняттям  постанови Кабінету М іністрів України «П ро затв ер 
дж ення П орядку надання біж енцям грош ової допом оги  та  пенсії» №  1016 
від 6 липня 1998 р. [8, с.103]. Н ею  встановлю вався розм ір одноразової гро
шової допом оги  дл я  біженців, які досягли 16-річного віку, в один неопода
тковуваний мінімум доходів гром адян . Д ля дітей  до  16 років призначалася 
д оп ом ога у розм ірі 60% від цієї суми.

Закон «П ро біженців» передбачав м ож ливість звернення пошукачів 
притулку із заявою  про надання статусу біженця безпосередньо на кордоні 
через посадову особу Прикордонних військ. У зв ’язку з цим законодавець 1996 
р. вніс зміни до ст. 75 Кримінального кодексу України, відповідно до яких осо
би, які порушили державний кордон України з м етою  набуття статусу біженця, 
не несли кримінальної відповідальності за це порушення [9, с.307].

В елике значення для  забезпечення захисту біженців в Україні м аю ть 
докум енти , де визначаю ться основні напрями м іграційної політики держ а
ви. Щ е в О сновних напрямах соціальної політики на 1997-2000 рр., схвале
них У казом П резидента України від 18 ж овтня 1997 р. у розділі «М іграцій
на політика»,, допом ога, біженцям , визначена,як, один, із,її,основних, пріори
тет ів  [10, с.49]. Аналогічний документ на наступний часовий період, до  
2004 року, підписаний П резидентом  24 травн я 2000 р., визначив, що надан
ня права на притулок в У країні.та забезпечення захисту біженців відповід
но до  національного законодавства належ ить до  пріоритетних напрям ів 
регулю вання міграційних процесів [11].

Д о  законодавчої бази ф орм ування системи захисту біженців в Україні 
тр еб а  зарахувати також  міжнародні документи у галузі гум анітарного пра
ва. Х оча Конвенцію  1951 р. про статус біженців все ще Україною  не п ідпи
сано, 1998 р. наша держ ава беззастереж но приєдналася до  Конвенції О О Н  
проти катувань та  інших жорстоких, нелю дських або таких, що принижують 
гідність, видів поводження і покарання [12, с.314], з 1991 р. для  України 
набула чинності також  Конвенція О О Н  «П ро права дитини», де декілька 
статей  присвячено захисту дітей-біженців, 1997 р. В ерховною  Радою  Украї
ни ратиф іковано Європейську конвенцію  про захист прав і основних свобод 
лю дини [13, с.263].

У Європейській конвенції немає безпосередніх посилань на захист бі
женців чи надання притулку. В той же час, за висновками Є вропейської 
комісії з прав лю дини, ст. З Конвенції, де йдеться про заборону катування 
чи нелю дського або такого, що принижує гідність лю дини, поводж ення чи 
покарання, однозначно вказує на недопустимість вислання пошукачів при
тулку в ті країни, де вони нараж атимуться на реальний ризик такого  пово
дж ення [14, с.5]. С аме такий підхід неодноразово застосовувався Є вропей
ським судом із прав лю дини у справах про примусове повернення інозем ців 
[Див. напр.: 15, с. 16—45]. П овністю  визнавши в результаті приєднання до 
К онвенції повноваж ення Є вропейського суду Україна ти м  сам им  погоди
лася також  і з його ріш еннями. Ц е означає, що навіть не підписавш и К он
венцію  1951 р. про статус біженців, наша держ ава не мож е застосовувати
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вислання, якщ о воно створю є загрозу ж иттю  т а  зд оров’ю біженців, то б то  
повинна за таких обставин забезпечувати їм  захист на своїй території.

П рактика застосування законодавства України про біженців висвітлила 
його недоліки й прогалини, які спонукали д о  подальш ої законотворчої ро 
боти , яка помітно активізувалася в останні роки. О сновна увага приділяла
ся удосконаленню  Закону України «П ро біженців». П ерш і пропозиції щодо 
доповнень д о  цього законодавчого акту висувалися органам и виконавчої 
влади, відповідальними за його реалізацію , ще 1997 р. Тоді йшлося лиш е 
про деякі косметичні зм іни та  окрем і уточнення. П роте ж иття п ідтвердило 
необхідність ш иршого підходу до  удосконалення Закону. Тому 1998 року 
було підготовлено проект його нової редакції. Н а жаль, більш актуальні 
проблем и , що стояли  перед держ авою , не дозволили оперативно розгл я
нути законопроект у парлам енті. Він двічі подавався до  Верховної Ради 
України. Спершу був відкликаний у зв ’язку з реорганізацією  уряду, пізніше, 
поданий знову за ініціативою  народних депутатів  України, пройш ов перше 
читання 1 червня 2000 р. і був прийнятий в цілому 14 червня 2001 р. [16].

П ри підготовці нової редакції Закону України «П ро біженців» було 
зроблено спробу знайти вирішення проблем ним  питанням , які стали оче
видними за час застосування Закону 1993 р., забезпечити його відповідність 
Конституції України, м іж народно-правовим  докум ентам . Як за обсягом , 
так і за зм істом  новий Закон є набагато ширшим. Х арактерною  його рисою  
є те, що у відповідності до  вим ог Конституції України, він є законом  прям ої 
дії. Т ом у в ньому відображ ено основні питання проведення процедури роз
гляду заяв пошукачів притулку, надання, втрати та позбавлення статусу 
біженця. П ерерахуємо лиш е деякі з них: обов’язковість ведення протоколу 
ін тер в ’ю з пошукачем притулку, підготовки вм отивованого ріш ення; озн а
йом лення пошукача притулку під його власний підпис із порядком  здійс
нення процедури та  оскарження рішення за заявою , докум ентам и , що го
тую ться під час процедури, його правами та обов’язками; використання 
послуг перекладача під час ін терв’ю; внесення даних про пошукачів приту
лку та  біженців до  централізованої бази даних; перевірка заяв на повторні 
звернення тощ о. Н адзвичайно важливим м ом ен том  є введення норми про 
дактилоскопію  заявника, що створить умови для  ідентифікації особи та 
запобігання зловж иванням  м ож ливістю  отрим ання притулку в Україні. 
О креслено дії працівників органів м іграційної служби при роботі з д ітьм и- 
б іж енцям и, які прибули в Україну без супроводу дорослих.

П ринциповим и є зм іни, внесені до  перш ої статті Закону, -  визначення 
п оняття  «біженець». Воно м аксим ально наближене до  тексту К онвенції 
О О Н  про статус біженців 1951 р. У новій редакції відсутнє обм еж ення, що 
м істилося у Законі 1993 р., за яким біженцем вважався лиш е той, хто оф і
ційно набув в Україні відповідного статусу, оскільки цілком зрозум іло, що 
особа стає біженцем не у зв ’язку із її визнанням  держ авним  органом , а че
рез небезпеку, яка загрожує їй на батьківщ ині. Таким чином, відповідно до 
нового Закону біж енцями є також  іноземці та  особи без гром адянства, які, 
за різних причин, цього статусу не набули, але змушені були залиш ити ба
тьківщ ину чи не мож уть повернутися додом у через загрозу переслідувань
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за ознакам и  раси, національності, релігії, гром адянства, належності до  
певної соціальної групи або політичних переконань.

Ц е вкрай важливо в контексті статт і Закону, де йдеться про заборону 
прим усового повернення біженця д о  держ ави, з якої він прибув, у разі на
явності т а м  загрози дл я  його ж иття  чи свободи. К оло осіб, які користува
тим уться захистом  від вислання, із п рийняттям  нового Закону розш ирено.

П ринциповим  є також  надання статусу біженця без обм еж ення в часі, 
на відміну від порядку, передбаченом у Законом 1993 р., за яким  статус бі
ж енця в Україні надавався на строк 3 місяці і м іг  бути продовжений. Т епер  
статус надаватим еться  доти , доки не зникнуть підстави для  його надання. 
Щ орічно продовж уватим еться не статус, а лиш е чинність посвідчення б і
ж енця. Ц е набагато полегш ить виріш ення ж иттєво важливих проблем  бі
ж енців, таких як реєстрація в органах внутрішніх справ, працевлаш тування, 
навчання тощ о, сприятим е успішній інтеграції біженців в українське суспі
льство.

В аж ливим також  є введення до Закону статті щ одо сприяння єдності 
сім ей біженців. Н ею  передбачено право членів с ім 'ї біженців прибути в 
Україну і набути тут  статус біженця.

Н ови м  Законом  передбачається оф орм лення для біженців документів, 
які б надавали їм  право перетину держ авного кордону, а сам е, проїзних 
докум ентів  біженця у повній відповідності до  К онвенції 1951 р. про статус 
біженців.

С еред суттєвих нововведень треба  назвати розш ирене визначення 
«третьо ї безпечної країни»..За. новим. Законом, це. країна, де пошукач при
тулку перебував до  прибуття в Україну і м іг  звернутися з клопотанням  про 
визнання біж енцем , яка відповідає певним критеріям , зокрем а, вона д о 
трим ується м іж народних стан дартів  з прав лю дини, визнаних принципів 
захисту біженців, має відповідне національне законодавство й адм ін істра
тивні органи, здатна забезпечити  пошукачеві притулку ефективний захист, 
погоджується прийняти особу і допустити її до  процедури визначення ста 
тусу. Т аким  чином, автом атичне застосування норми щодо ненадання ста
тусу біженця в Україні ти м , хто насправді потребує м іж народного захисту, 
на підставі перебування до  прибуття в нашу державу у третій  безпечній 
країні, обм еж ується цілою  низкою  серйозних застереж ень.

У Законі уточню ю ться та  розш ирю ю ться права біженців відповідно до 
Конституції України, м іж народно-правових документів. Зокрема, права 
біженців на освіту, медичну допомогу, працевлаш тування тощ о м аю ть  бу
ти  забезпечені на рівні не менш ому, ніж ті, які м аю ть гром адяни України.

Більш  чітко і докладно викладено порядок оскарження ріш ень органів 
м іграційної служби щодо пошукачів притулку т а  біженців. П овніш ому захи
стові їхніх прав сприятим е видача особам , які будуть оскаржувати відпові
дн і ріш ення у судовому порядку, спеціальних довідок, що п ідтвердж увати
муть право на перебування на тери торії України до  винесення судом оста
точного ріш ення.

Н овий Закон м істить  визначення багатьох юридичних терм інів, важ
ливих для  правового становищ а біженців в Україні. Зокрем а, посвідчення
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біж енця, як  це зазначається в Законі, є паспортним  докум ен том , що посвід
чує особу його власника та  підтверджує ф акт  надання йому в Україні стату
су біженця. Ц я  н орм а дозволи ть розв’язати  доси ть  гостру дл я  біженців 
п роблем у реєстрації актів цивільного стану (ш лю бів, народж ень, см ерті), 
яка, відповідно д о  чинного законодавства України, здійсню ється за паспор
то м  або  паспортним  докум ентом . Д отеп ер  посвідчення біженця паспорт
ним  докум ентом  не вважалося. Т обто  за відсутності національного паспо
рта або його недійсності, що ти пово  дл я  більш ості біженців, це означало 
нем ож ливість зареєструвати дитину або шлюб.

Поруч із створенн ям  більш  сприятливих ум ов захисту біженців, перед
бачено посилення контролю  за наданням  статусу. Так, вводиться процеду
ра  попереднього розгляду заяв про надання статусу біженця, яка дозволи ть 
одразу ж відхиляти зав ідом о необгрунтовані звернення т а  звернення, які 
носять характер зловж ивань, д о  яких належ ать клопотання, подані з еко
номічних міркувань, або за якими уже було прийнято ріш ення, якщ о умови 
в країні походження пошукача притулку не змінилися.

П рийняття  рішення про надання статусу біженця перекладається на 
центральний орган виконавчої влади у справах міграції, на відміну від по
рядку, передбаченому у Законі 1993 р., відповідно д о  якого надання статусу 
біженця належало до  компетенції органів міграційної служби на місцях. Це 
забезпечить посилення держ авного контролю  за наданням  статусу, забезпе
чить єдині підходи до  вирішення цього питання на всій території держави.

Н ови м  кроком у розвиткові законодавства про біженців в Україні є ще 
два закони, прийняті п ротягом  2001 р. П ерш  за все це нова редакція Закону 
України «П ро гром адянство  України»)] 17, с.1], а також  Закон України «П ро 
ім міграцію » [18, с.1]. П оряд з іншим у них знайш ли д етал ьн е  відображ ення 
також  і проблем и біженців. Так, д л я  біженців встановлені пільгові умови 
набуття гром адян ства України. Ц им  п равом  вони зм ож уть скористатися 
через три  роки після набуття відповідного статусу, а не через п 'я т ь  років 
безперервного  проживання в держ аві, що є однією  з ум ов натуралізації 
інших категорій  інозем ців. Б іж енці, які звертаю ться  за набуттям  гром а
дянства, звільнені від необхідності подавати  докум ент про вихід із гром а
д ян ства  країни походження, що було основною  переш кодою  дл я  виріш ення 
ними цього питання, оскільки особи, які рятувалися в Україні від переслі
дувань на батьківщ ині, не м огли  звертатися  до  її  офіційних установ. Щ о ж 
до  вихідців із країн, де легітим ні органи влади взагалі відсутні, наприклад, 
з А ф ганістану чи С о м ал і„то ,д л я , них,таке,звернення, п росто,ф ізично,було 
нем ож ливим . Згідно з новим Законом біж енцям  буде д остатн ьо  лиш е д е 
кларувати свою  відмову від інозем ного гром адянства. Н е пош ирю ється на 
біженців також  така  ум ова набуття гром адян ства як наявність законних 
дж ерел існування.

Значення п рий н яття  Законів України «П ро гром адянство  України» та  
«П ро ім міграцію » д л я  законодавчого регулю вання проблем и біженців в 
Україні полягає перш за все у том у, що ними забезпечую ться законодавчі 
п ідвалини для  успішної інтеграції біженців в українське суспільство, які 
раніш е були ф актично відсутніми.
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П ісля справж нього прориву, здійсненого у сфері ф орм ування законо
давства  про біженців п ротягом  2001 р.. доведеться ще здійснити значну за 
обсягом  і дуже важливу роботу щодо приведення у відповідність прийня
тим и  Законам и інших норм ативно-правових актів України. П роте вже за 
раз м ож на твердити , що ф ормування відповідного законодавства в цілому 
заверш илося. Н аступним логічним  кроком на цьому шляху м ає стати при
єднання нашої держ ави до  К онвенції О О Н  1951 р. та  П ротоколу 1967 р. про 
статус біженців. В одночас підписання цих м іж народних докум ентів  м ати м е  
лиш е характер п ідтвердж ення тих принципів поводж ення з біж енцям и, 
якими на сьогодні Україна вже керується відповідно д о  національного за 
конодавства.
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АДМІНІСТРАТИВНОГО ЗАКОНОДАВСТВА УКРАЇНИ

Цілісний та  комплексний підхід д о  п роблем  наукового обгрунтування 
законодавства та  правоохоронної практики, зокрем а діяльності органів 
внутрішніх справ України т а  управління в них, д о  цього часу ще не здійсне
но. М етодологія  цього підходу до  кінця ще не розроблена, а  м ож ливості 
окремих м етод ів , технічних засобів та  технологій , зокрем а, наприклад, 
правових, соціологічних і м атем атичних м етод ів , ком п’ю терної техніки і
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