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ДЕРЖАВНЕ УПРАВЛІННЯ

ПОСТАНОВКА ПРОБЛЕМИ
Підписана 2014 року Угода про асоціацію передбачає

регулювання руху осіб, однак не впроваджує безвізового

або ж лібералізованого режиму пересування громадян. З

іншого боку, в Угоді про асоціацію існують різні галузеві

положення, які спрощують режим пересування та працев/

лаштування громадян України і ЄС. Для їх втілення Україна

має провести низку реформ.

АНАЛІЗ ОСТАННІХ ДОСЛІДЖЕНЬ
І ПУБЛІКАЦІЙ

Питанню імміграційної політики ЄС і зокрема безвізо/

вому режиму присвячені роботи таких науковців, як: О. Дзяд,

О. Рудік, І. Сушко, О. Сушко. Глибоко досліджує перспек/

тиви інтеграції України до Європейського Союзу професор

І. Грицяк. У цій сфері працюють також європейські дослід/

ники Е. Клейтон, Х. Бреді, Е. Геддес, Г. Лахав, Р. Блюм та ін.

Невирішені раніше частини загальної проблеми. У зв'яз/

ку з тим, що Угода вносить велику кількість змін у регулю/

вання відносин між Україною та ЄС, розширює сфери

співробітництва, виникає логічна потреба дослідити, як на

практиці вплине Угода про асоціацію на міграцію та відтік

або ж притік робочої сили, а також які фактори насамперед

впливають на співпрацю України і ЄС в міграційній сфері

сьогодні?
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МЕТА СТАТТІ
Метою статті є дослідити перспективи співпраці Украї/

ни з ЄС у сфері міграції відповідно до Угоди про асоціацію.

ВИКЛАД ОСНОВНОГО МАТЕРІАЛУ
Співпраця України з ЄС у сфері міграції спрямована

насамперед на втілення завдань України у сфері національ/

ної безпеки. Відповідно до вітчизняного законодавства

міграційна політика є складової національної безпеки, а

незавершеність договірно/правового оформлення, недо/

статнє облаштування державного кордону України, неле/

гальна міграція становлять загрозу національним інтересам

і національній безпеці України [3].

Відповідно до положень Угоди про асоціацію регулю/

вання питань співпраці у сфері міграції можна розділити за

двома основними напрямами: по/перше, це питання, пов'я/

зані із запобіганням і боротьбою з нелегальною міграцією,

поліпшенням управлінням кордонами, наданням притулку

тощо; а по/друге, — питання регулювання руху безпосеред/

ньо трудових мігрантів, тобто окремі аспекти працевлашту/

вання іноземців в Україні і українців в державах ЄС.

Основні засади співпраці України з ЄС у сфері міграції

виписані у розділі ІІІ Угоди про асоціацію [11], присвячено/

му питанням юстиції, свободи і безпеки. Саме в такому кон/

тексті регулюються сьогодні міграція осіб з третіх країн в
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Європейському Союзі. Розділ V Договору про

функціонування ЄС (ДФЄС) визначає основні

засади співпраці країн ЄС у цій сфері, а також

принципи діяльності Союзу під час втілення

спільної міграційної політики [13]. Так, ст. 67

визначає, що Союз є простором свободи, без/

пеки та правосуддя, де поважаються основопо/

ложні права та різні правові традиції і правові

системи держав ЄС. Далі зазначається, що зав/

данням Союзу є з одного боку усунути контроль

осіб на внутрішніх кордонах, а з іншого — за/

безпечити високий рівень безпеки, інструмен/

том чого має виступити спільна політика при/

тулку, імміграції та контролю на зовнішніх кор/

донах.

Система контролю на кордонах ЄС може

бути представлена у вигляді рисунка 1. Тут чітко

видно, яким чином Європейський Союз формує

міграційну політику по відношенню до різних

країн, і яке місце серед них займає Україна. В

центрі знаходяться держави ЄС, між якими усу/

нуто контроль на кордонах до максимально можливої межі

на сьогодні, і які є членами Шенгенського простору [2].

Дещо осторонь знаходяться країни ЄС, які не залучені з тих

чи інших причин у повній мірі до спільної міграційної пол/

ітики ЄС. Наприклад, це Об'єднане Королівство Великої

Британії та Ірландія, які відповідно до Протоколу 21 [13] не

приєднались до міграційної політики ЄС, проте залишили

за собою право долучатись до окремих заходів Союзу у

сфері свободи, безпеки і правосуддя. Таким чином, ці краї/

ни мають особливий міграційний режим, формують власну

політику у сфері міграції осіб з країн ЄС та з третіх країн,

однак варто зауважити, що при цьому Британія та Ірландія

враховують принцип солідарності та засадничі принципи ЄС.

Існує інший тип країн, на які не поширюється міграційна

політика ЄС у повній мірі або ж до яких застосовуються особ/

ливі правила у цій сфері, так би мовити, не з їхнього бажан/

ня. Це країни , які стали членами ЄС після 2004 року. В до/

говорах про приєднання були визначені умови щодо певних

обмежень на вільний рух осіб з цих країн в ЄС. Ці обмежен/

ня стосувались як громадян так і іноземців, що намагають/

ся прибувати в ЄС через території згаданих держав, і було

пов'язане, насамперед із суттєвою різницею економічного

розвитку відповідних держав та недостатньою ефективні/

стю управління кордонами нових членів ЄС. Звичайно, таке

обмеження є тимчасовим. Період його дії чітко виписаний.

В угодах про приєднання нових країн "старі" держави ЄС

передбачили трьохетапний перехідний період: перший етап

— перші два роки, другий етап — наступних три роки, третій

етап — останніх два роки. Таким чином, увесь перехідний

період складає сім років. Однак світова економічна криза

внесла свої корективи в ці строки і дозволила країнам ЄС

дещо маневрувати в міграційній політиці. В той час, коли не

застосовується право ЄС в повному обсязі, діють положен/

ня угод про асоціацію.

До третього типу країн, на які поширюється міграційна

політика ЄС належать ті, що отримали лібералізований візо/

вий режим з Союзом, і таким чином на їхніх громадян по/

ширюються спрощені правила перетину кордону, однак це

не стосується працевлаштування в ЄС. Тут можна згадати

Боснію, яка 2010 року підписала угоду з ЄС про запровад/

ження лібералізованого візового режиму, а також Молдо/

ву, яка зробила це 2014 року. Таким чином, громадяни країн

з лібералізованим візовим режимом, які мають біометричні

паспорти, отримують можливість подорожувати в країни ЄС

без візи 90 днів впродовж шести місяців. Варто сказати, що

лібералізований візовий режим з ЄС мають країни Північної,

Центральної і Південної Америки, Австралія, Японія та деякі

інші, в той час як Україна належить до табору країн, грома/

дяни яких повинні отримувати візу для прибуття в ЄС. Це

насамперед, країни Азії та Африки. Повний перелік країн,

громадяни яких повинні отримувати візу для прибуття в ЄС,

міститься в Постанові Ради ЄС 539/2001 [1].

Незважаючи на те, що в Угоді про асоціацію містяться

положення, які регулюють співпрацю у сфері міграції, вони

є рамковими, тобто визначають лише загальні напрямки і

принципи співпраці. Як вказувалось вище, більшість питань

у сфері міграції, насамперед, ті, що стосуються отримання

візи, перетину кордону ЄС громадянами України, будуть

регулюватись відповідно до Шенгенської конвенції.

Стаття 16 Угоди про асоціацію прописує співробітницт/

во у сфері міграції, притулку та управління кордонами і пе/

редбачає розвиток всеохоплюючого діалогу щодо всіх пи/

тань у сфері міграції, зокрема нелегальну міграцію, легаль/

ну міграцію, незаконне переправлення осіб через держав/

ний кордон та торгівлю людьми, а також включення про/

блемних питань у сфері міграції до національних стратегій

економічного та соціального розвитку регіонів, звідки по/

ходять мігранти.

Основними напрямами співпраці тут визначаються такі:

a) подолання причин виникнення міграції, активно ви/

користовуючи можливості співробітництва у цій сфері з тре/

тіми країнами та в рамках міжнародних форумів;

b) спільне запровадження ефективної та превентивної

політики щодо боротьби з нелегальною міграцією, незакон/

ним переправленням нелегальних мігрантів через держав/

ний кордон та торгівлею людьми, у тому числі щодо методів

боротьби з організованими злочинними групами, що

здійснюють незаконне переправлення нелегальних мігрантів

через державний кордон та торгівлю людьми, а також за/

хисту жертв таких злочинів;

с) запровадження всеохоплюючого діалогу з питань

притулку, зокрема стосовно практичних аспектів реалізації

Конвенції ООН про статус біженців 1951 року, Протоколу

щодо статусу біженців 1967 року та інших відповідних міжна/

родних документів, а також шляхом забезпечення поваги

принципу "невислання";

d) правила щодо доступу, забезпеченні прав та статусу

осіб, яким надано доступ, гідному поводженні та інтеграції

іноземців, які проживають на законних підставах;

е) подальший розвиток оперативних заходів у сфері

управління кордонами:

(i) співробітництво у сфері управління кордонами може

включати, inter alia , навчання, обмін найкращими практи/

ками, зокрема технологічні аспекти, обмін інформацією із

дотриманням встановлених правил та, у разі потреби, обмін

офіцерами зв'язку;

Рис. 1. Система контролю на кордонах ЄС
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(ii) Зусилля Сторін у цій сфері будуть спрямовані на

ефективну імплементацію принципу інтегрованого управлі/

ння кордонами;

f) посиленні рівня безпеки документів;

g) розвитку ефективної політики повернення, зокрема

у її регіональному вимірі;

h) обміні поглядами щодо нелегального працевлашту/

вання мігрантів.

При цьому вказується, що під час співпраці мають вра/

ховуватись положення законодавства ЄС, національних за/

конодавств держав Союзу та України, що підтверджує

складність розв'язання міграційних проблем і що саме ці

питання можуть ставати наріжним каменем у відносинах

України і ЄС. З іншого боку, Україна має досвід співпраці з

ЄС у сфері міграції. З 2010 року набрали чинності угоди про

реадмісію та про спрощення візового режиму, підписані між

Україною і ЄС, які на сьогодні, регулюють окремі питання

взаємодії сторін у сфері міграції, зокрема повернення не/

законних мігрантів, та спрощені процедури отримання гро/

мадянами України віз до країн ЄС [9; 10].

За результатами саміту Україна — ЄС, який відбувся

22 листопада 2010 року, Європейський Союз надав Україні,

так званий, План дій про лібералізацію візового режиму  5 .

Цей документ передбачає запровадження безвізового ре/

жиму, а також визначає всі технічні умови, які має виконати

Україна для забезпечення прогресу в напрямі запроваджен/

ня безвізового режиму як довгострокової перспективи для

короткотермінових поїздок громадян України. План дій

складається із двох частин і містить перелік заходів, які Ук/

раїна має виконати для того, аби домогтися скасування ко/

роткотермінових віз для поїздок у країни Шенгенського про/

стору. У документі прописано чотири основні пункти, котрі

Україна має реалізувати, зокрема: безпека документів; гро/

мадський порядок і безпека; міграційні питання; фундамен/

тальні права людини.

У квітні 2011 року було прийнято Національний план з

виконання Плану щодо лібералізації Європейським Союзом

візового режиму для України  12 , який передбачав втілення

більше 150 заходів у різних сферах: безпека документів;

міграція та реадмісія за напрямками управління кордона/

ми, управління міграцією, політика притулку; громадський

порядок та безпека за напрямками боротьба з організова/

ною злочинністю, тероризмом та корупцією, співробітницт/

во у кримінальних справах, співробітництво з правоохорон/

них питань; захист персональних даних; зовнішні зносини,

забезпечення прав і свобод мігрантів за напрямками свобо/

да пересування в межах території України, процедура ви/

дачі документів, що посвідчують особу, захист прав грома/

дян, включаючи представників національних меншин.

У Плані дій регламентовано, що реалізація вимог ЄС має

здійснюватись у два етапи. За оцінками європейських екс/

пертів станом на 2014 рік Україні вдалось виконати вимоги

першого етапу. На сьогодні існує два звіти про його вико/

нання. В червні 2014 року Рада ЄС прийняла рішення про

перехід України до другого етапу лібералізації візового ре/

жиму з Євросоюзом, відповідно до висновків Комісії ЄС, яка

визнала, що Україна створила всі необхідні законодавчі,

політичні та інституційні рамки і досягла відповідності ви/

могам першої фази візового діалогу [7].

Станом на 2015 рік Уряду України вдалось розпочати

видачу біометричних паспортів і на вимогу ЄС обладнати 39

пунктів пропуску доступом до системи Інтерполу [14]. Од/

нак запровадити лібералізований режим досі не вдається,

не зважаючи на те, що вже кілька разів анансувались конк/

ретні дати.

Впродовж 2015 року ЄС наполягав на тому, що впрова/

дити безвізовий режим можливо буде тільки після резуль/

тативного втілення реформи по боротьби з корупцією, зок/

рема почати роботу антикорупційного бюро, яке б відпові/

дало вимогам ЄС і громадськості, та національної агаенції

запобігання корупції [14]. Паралельно не вдається прийня/

ти всі необхідні нормативно/правові акти для безвізового

режиму. Європейський Союз розглядає реформи для впро/

вадження лібералізованого візового режиму в пакеті з інши/

ми реформами, покликаними забезпечити імплементацію

зони вільної торгівлі та інших положень Угоди про асоціа/

цію. Тому реформи системи державного управління, дер/

жавної служби є невід'ємною частиною плану лібералізації

візового режиму. Проблеми з прийняттям змін до закону про

державну службу України прямо впливають на візову сфе/

ру. Станом на жовтень 2015 року виникла низка непоро/

зумінь між ЄС та Україною щодо прийняття та виконання

тих чи інших нормативно/правових актів. Так, на думку Го/

лови Представництва ЄС в Україні, "Новий Закон України

"Про державну службу" є ключовим для створення сприят/

ливого середовища для реформ у системі державного уп/

равління… Проект закону враховує міжнародний досвід і

принципи державного управління, що їх застосовують у ЄС

і у країнах Організації економічної співпраці і розвитку. Та/

кож цей проект пропонує ефективні рішення для розв'язан/

ня головних проблем, з якими наразі зіштовхнулася держав/

на служба України" [8]. В той час як "в Адміністрації Прези/

дента запропонували відкликати урядовий законопроект

№2490 "Про державну службу", мотивуючи це нібито наяв/

ністю претензій до документу з боку ЄС" [4]. Дехто з аналі/

тиків, навіть, назвав 2015 рік "роком змарнованих надій" [6].

В результаті, ЄС і Україні вдалось домовитись щодо про/

довження роботи над існуючим законопроектом в ВРУ.

Така ситуація, можливо, є закономірною адже стара

система державного управління в особах державних служ/

бовців намагається боротись із нововведеннями, які можуть

бути загрозою для окремих осіб. В той же час, потрібно вра/

ховувати, що невиконання Україною домовленостей з ЄС,

зокрема щодо прийняття закону про державну службу, може

нанести фінансові збитки державі у великих розмірах: зайві

витрати на утримання надмірно великого апарату держав/

них службовців, продовження фінансування розробки чер/

гових змін до закону та пропозицій для реформи держав/

ної служби без практичного їх втілення, а також неотриман/

ня фінансової допомоги від ЄС на проведення відповідних

реформ.

Затягування часу щодо втілення внутрішніх реформ в

Україні для лібералізованого візового режиму з ЄС відіграє

негативну роль, оскільки починається втручання зовнішніх

факторів. Мова йде про масовий наплив нелегальних

мігрантів в ЄС, який експерти вже назвали кризою міграцій/

ної політики ЄС. Адже, з одного боку, країни ЄС прагнуть

обмежити наплив нелегальних мігрантів, а з іншого — ма/

ють дотримуватись проголошених високих стандартів у

сфері захисту прав і свобод людини. В результаті на тери/

торії ЄС перебувають сотні тисяч нелегальних мігрантів, яких

надзвичайно складно ідентифікувати, адаптувати і повернути

до країн походження. Приплив мігрантів не зупиняється. В

такому випадку ЄС відволікається на подолання цих проблем

і відкладає вирішення питання безвізового режиму з Украї/

ною.

За таких умов абсолютно недоцільно визначати якісь

конкретні дати впровадження лібералізованого візового

режиму, аби не обманювати очікування громадян і не на/

пружувати ситуацію в суспільстві.

ВИСНОВКИ І ПЕРСПЕКТИВИ ПОДАЛЬШИХ
РОЗВІДОК

Отже, відповідно до положень Угоди про асоціацію ре/

гулювання питань співпраці у сфері міграції можна розділи/

ти за двома основними напрямами: по/перше, це питання,

пов'язані із запобіганням і боротьбою з нелегальною мігра/

цією, поліпшенням управлінням кордонами, наданням при/



147

ДЕРЖАВНЕ УПРАВЛІННЯ

тулку тощо; а по/друге, — питання регулювання руху без/

посередньо трудових мігрантів. ЄС сьогодні практикує три

види візового режиму, які характеризуються різним рівнем

доступу на територію Союзу. До України досі застосовуєть/

ся найменш сприятливий режим доступу. Імплементація Уго/

ди про асоціацію на практиці приведе до зростання міграц/

ійних потоків, однак впровадження лібералізованого візо/

вого режиму ускладнюється у зв'язку з вимогами ЄС прове/

сти низку реформ, а також у зв'язку з масовим напливом

нелегальних мігрантів на територію ЄС.
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