
208 Адміністративне право і процес. – № 3(9). – 2014 – Ювілейний.

ОСОБЛИВЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

Перші спроби врегулювання статусу внутрішньо 
переміщених осіб відбулися лише в другій половині 
ХХ століття у зв’язку з громадянськими війнами на 
території країн Африки та Південного Сходу. Необ-
хідність визначення їх місця серед осіб, що потребу-
ють міжнародного захисту, була зумовлена тим, що ці 
особи за зовнішніми ознаками перебували в ситуації, 
що є аналогічною до проблем біженців, проте не від-
повідали повною мірою критеріям визначення біжен-
ців, установленим Конвенцією «Про статус біженців» 
1951 р., адже не перетинали міжнародно визнаних 
кордонів своїх держав. Відтак їх права не гаранту-
валися міжнародними правовими актами. З цією ме-
тою 1972 року до мандату Управління Верховного 
комісара ООН у справах біженців було включено  
і проблеми внутрішньо переміщених осіб. 1998 року 
представником Генерального секретаря ООН з пи-
тань внутрішньо переміщених осіб підготовлено Ке-
рівні принципи з питань щодо переміщення осіб усе-
редині країни. Таким чином, відносини щодо захисту 
прав цієї категорії вимушених мігрантів стали пред-
метом регулювання міжнародного гуманітарного 
права. А в країнах, де виникають масові випадки іс-
нування внутрішньо переміщених осіб, ці відносини 
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потребують свого правового урегу-
лювання – головним чином методами 
та засобами адміністративного права. 

За даними Управління Верховного 
комісара ООН у справах біженців, 
станом на 23 жовтня 2014 р. в Україні 
нараховувалося понад 430 059 внут- 
рішньо переміщених осіб (18 992  
з Кримського півострова та 411 067  
зі східних областей України) [1]. 
Отже, останнім часом в Україні ви-
никла гостра потреба у визначенні та 
правовому врегулюванні правового 
статусу громадян України та інших 
осіб, які вимушено залишили місця 
свого постійного проживання в ав-
тономній Республіці Крим, Луган-
ській та Донецькій областях. Зроб- 
лені державою першочергові кроки 
щодо вирішення нагальних проб- 
лем таких осіб не знімають потреби 
розв’язання цих завдань на теоре-
тичному рівні, системно та комп-
лексно. Без сумніву, урегулювання 
правового статусу цих осіб немож-
ливе без з’ясування його співвід-
ношення зі статусом інших виму-
шених мігрантів, яким надається 
притулок або захист в Україні.  
А враховуючи невизначеність за-
конодавством України таких кате-
горій, як притулок і захист, їх спів-
відношення із правовим статусом 
біженців, остаточне вирішення про-
блем переселенців із зазначених об-
ластей України вбачається майже 
неможливим. З цією метою є до-
сить актуальним теоретико-право-
вий аналіз зазначених понять, ви-
значення їх співвідношення, а також 
розроблення пропозицій щодо вдо-
сконалення чинного законодавства 
України на основі цього аналізу. 

Практика прийняття країнами 
на своїй території осіб, які зазна-
вали переслідувань в іншій державі, 
має тривалу історію. Перші спроби 
її правової регламентації були зро-
блені в Конституції Франції 1793 р. 
З того часу інститут притулку зазнав 
істотних змін, однак і сьогодні він має 
низку проблемних питань, які ще че-
кають на своє вирішення. Головна ж 
сутність цього інституту полягає в на-
данні іноземцю захисту від юрисдик-
ції іншої держави [2, с. 211].

Міжнародним правовим актом, 
який уперше закріпив право особи на 
притулок, є Загальна декларація прав 
людини від 10 січня 1948 p., п. 1 ст. 14 
якої говорить: «Кожна людина має 
право шукати притулку від переслі-
дування в інших країнах і користу-
ватися цим притулком». Аналогічні 
приписи є і в інших актах, зокрема  
в Декларації ООН «Про територіаль-
ний притулок» від 14 грудня 1967 p., 
а також у Декларації про територі-
альний притулок, яку прийнято Ра-
дою Європи 1977 року. Як зазнача-
ється в останньому документі, право 
притулку надається будь-якій особі, 
яка має цілком обґрунтовані побою-
вання стати жертвою переслідування 
за ознакою раси, віросповідання, гро-
мадянства, належності до певної со-
ціальної групи або політичних пере-
конань. Надання притулку є мирним і 
гуманним актом і не вважається не-
дружнім щодо будь-якої держави. 
Право на притулок, який надається 
певною державою у здійсненні 
свого суверенітету особам, які ма-
ють підстави посилатися на ст. 14 
Загальної декларації прав людини, 
включаючи осіб, які борються проти 
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колоніалізму, має поважаться всіма 
іншими державами [3]. 

Отже, право шукати притулок є, 
з одного боку, правом особи, а з ін-
шого – право забезпечувати при-
тулок є суверенним правом кожної 
держави, яка його надає. С. Чехович 
зокрема зазначає, що право притулку 
є не що інше, як компетенція кожної 
держави, яка ґрунтується на її сувере-
нітеті, територіальному верховенстві. 
Тільки сама держава може вирішу-
вати, користуватися цим правом чи 
ні, у чиїх інтересах, які будуть форма 
і зміст права притулку, та визначити 
умови його застосування» [4, с. 192].

Відповідно до Резолюції Інсти-
туту міжнародного права, прийня-
тої на 44-й сесії 5–12 вересня 1950 p., 
термін притулок означає піклування, 
яке держава надає на всій території 
або в іншому місці, що підвідомче 
яким-небудь органам цієї держави, 
особі, яка шукає такого піклування. 
Іноді право притулку називають пра-
вом політичного притулку, що не зо-
всім точно. З наведеної Декларації 
випливає, що притулок надається не 
тільки з політичних мотивів, але й з 
будь-яких інших гуманних причин –  
расових, релігійних тощо. Разом із 
тим термін політичний притулок  
і досі зустрічається в міжнародних 
актах і національному законодавстві.

Право притулку реалізується шля-
хом надання права в’їзду на терито-
рію певної держави і законного там 
перебування. Особа, яка отримала 
притулок, за своїм статусом прирів-
нюється до іноземця, але відмінність 
від іноземця полягає в тому, що час 
її перебування не обмежений і, го-
ловне, той, хто отримав притулок, 

не може бути висланий із країни і не 
може бути виданий іноземній дер-
жаві. Не видавати – головний і, на-
певне, єдиний обов’язок держави, яка 
прийняла, щодо такої особи.

Специфічним видом притулку, як 
уже зазначалося, є політичний. Цей 
інститут міжнародного захисту особи 
досить тісно межує з інститутом бі-
женця та іншими суміжними спосо-
бами захисту. Визначення Конвен-
цією 1951 р. політичних переконань 
серед підстав переслідувань, унаслі-
док яких особа може претендувати на 
статус біженця, дає можливість по-
різному тлумачити термін політич-
ний притулок. Зокрема можливі такі 
варіанти:

• політичний притулок отримує 
біженець відповідно до Конвенції 
1951 р. унаслідок побоювання пере-
слідувань за політичні переконання;

• політичний притулок отримує 
інша особа, якій надано такий при-
тулок унаслідок переслідувань за по-
літичні переконання поза межами 
Конвенції 1951 р., відповідно до між-
народних документів щодо територі-
ального притулку;

• політичний притулок є іншим, 
спеціальним видом притулку поза 
межами зазначених вище документів.

Зазначена множинність тлума-
чення зумовлена відсутністю сис-
темних підходів до формування ін-
ституту притулку і в міжнародному,  
і в національному праві. У різних 
державах зазначені категорії існують 
поряд окремо або включаються одна 
в іншу як загальне та особливе. 

Однією з держав, в якій інститут 
політичного притулку існує окремо 
від правового статусу біженців та 
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закріплений на рівні національного 
законодавства, є Російська Федерація. 
Так, Конституція РФ у ст. 63 встанов-
лює, що РФ надає політичний приту-
лок іноземним громадянам та особам 
без громадянства відповідно до за-
гальновизнаних норм міжнародного 
права. Відповідно до законодавства 
РФ політичний притулок в Росії існує 
як альтернативний статусу біженця 
спосіб захисту особи. При цьому він 
більшою мірою залежить від волі від-
повідних посадових осіб РФ і може 
бути застосований більш «гнучко». 
Більше того, ураховуючи, що він уре-
гульований Указом Президента РФ, 
сама стабільність цього статусу є 
нижчою порівняно з урегулюванням 
статусу біженця.

Для України на сьогодні проблема 
правового регулювання інституту 
притулку та його співвідношення  
з правовим статусом біженців за-
лишається невирішеною. Слід від-
значити, що законодавство України 
взагалі не містить терміна політич-
ний притулок, натомість Конститу-
ція України у ст. 26 встановила, що 
іноземцям та особам без громадян-
ства може бути надано притулок у по-
рядку, встановленому законом. Однак 
такого загального Закону про приту-
лок Україна поки ще не має. 

Одна зі спроб установити на зако-
нодавчому рівні співвідношення між 
інститутом притулку та наданням ста-
тусу біженців в Україні була зроблена 
в Законі України «Про правовий ста-
тус іноземців» від 4 лютого 1994 р. 
Стаття 4 цього Закону встановила, що 
відповідно до Конституції та законо-
давства України іноземцям може на-
даватися притулок, а відповідно до 

ст. 5 – з підстав і в порядку, перед-
баченому законодавством для біжен-
ців. В останній редакції цього Закону, 
який має назву «Про правовий ста-
тус іноземців та осіб без громадян-
ства» встановлено підхід до повного 
розмежування інститутів притулку та 
надання статусу біженця. При цьому 
інститут притулку не врегульовано 
чинним законодавством України, 
хоча спроби такого врегулювання ро-
бились неодноразово. Так, довгий час 
на розгляді у Верховній Раді перебу-
вав проект Закону «Про порядок на-
дання притулку в Україні іноземцям 
та особам без громадянства», уперше 
внесений до Парламенту ще 2000 
року народними депутатами України 
Г. Удовенко, Р. Безсмертним та С. Ла-
ріним. 2002 року цей Проект було по-
вторно внесено та зареєстровано за 
№ 0992. Однак його розгляд не було 
завершено прийняттям відповід-
ного Закону, і проект було відкликано  
26 квітня 2006 р.

Метою зазначеного Проекту було 
встановлення правових механізмів 
реалізації ст. 26 Конституції Укра-
їни, а саме: визначення порядку на-
дання притулку, відмови в наданні та 
припинення притулку в Україні іно-
земцям та особам без громадянства. 
Під поняттям «притулок» у проекті 
Закону пропонувалося визначити за-
хист, який надається Україною на її 
території іноземцям та особам без 
громадянства від застосування юрис-
дикції держави їх походження за на-
явності підстав, зазначених у цьому 
Законі. Відповідно до ст. 1 Проекту 
«притулок в Україні може бути на-
даний іноземцям та особам без гро-
мадянства, які шукають захисту від 
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переслідувань, що становлять загрозу 
їхньому життю і здоров’ю або спря-
мовані на позбавлення волі в державі 
громадянства або постійного про-
живання за діяльність, спрямовану  
на захист принципів демократії, прав 
і свобод людини, що не суперечить 
цілям і принципам ООН». Відпо-
відно до зазначеного визначення під-
став надання притулку в Проекті не 
робився акцент на політичний харак-
тер діяльності особи, яка шукає за-
хисту від переслідувань. На відміну 
від визначення притулку, що міс-
титься в РФ і передбачає «суспільно-
політичну діяльність і переконання», 
через які особа шукає притулку, укра-
їнський законодавець намагався слі-
дувати шляхом більш широкого тлу-
мачення цього поняття.

Разом із цим зазначений Проект 
мав відповідні недоліки та неузгодже-
ності. Так, у визначенні притулку ви-
користовувався, але не визначався 
термін держава походження. Зали-
шалися відкритими питання, чи це 
та країна, в якій народилася особа, 
чи це держава, в якій відповідно до 
ст. 1 проекту особа мала громадян-
ство, або, будучи особою без грома-
дянства, постійно проживала в ній. 
Крім того, на нашу думку, надто ши-
роко було сформульовано підстави 
для переслідувань, для захисту від 
яких могло бути надано притулок: 
«діяльність, спрямована на захист 
принципів демократії, прав і сво-
бод людини, що не суперечить цілям  
і принципам Організації Об’єднаних 
Націй». Адже такі неконкретні, до-
сить умовні та оціночні категорії, як 
«принципи демократії», дозволяють 
використовувати таке визначення або 

надто широко, або надто обмежено, 
залежно від політичної волі. 

Іншою неоднозначною пропози-
цією Проекту, з нашого погляду, була 
можливість отримати притулок для 
іноземців та осіб без громадянства, 
які перебувають за межами України 
і бажають набути притулку в Україні. 
Такі особи мали б особисто зверну-
тися із заявою про надання притулку 
через дипломатичні представництва 
або консульські установи України  
за кордоном. При цьому проектом не 
обмежувалася можливість надання 
такого притулку особам, які перебу-
вали в країні (державі) походження. 
З одного боку, в такому разі держава 
походження могла б вважати таке на-
дання притулку втручанням до сфери 
її суверенітету чи навіть його пору-
шенням. Саме з цих причин у Кон-
венції 1951 р. «Про статус біженців» 
установлено, що статус біженця нада-
ється особі, яка перебуває виключно 
поза межами держави походження. 
З іншого боку, важко уявити право-
вий механізм фактичної реалізації рі-
шення про надання притулку особі, 
яка перебуває в державі походження.

Отже, проект Закону Укра-
їни «Про порядок надання притулку  
в Україні іноземцям та особам без 
громадянства», внесений до Парла-
менту 2000 року, хоча і був прогре-
сивним кроком на шляху правового 
врегулювання інституту притулку  
в Україні, не був досконалим і вима-
гав серйозного доопрацювання. Ра-
зом із тим за шість років обговорення 
його у Верховній Раді України цей 
законопроект вдосконалено не було,  
а інститут притулку не набув свого 
правового визначення та врегулю-
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вання порядку його застосування в 
Україні і до цього часу. 

У контексті визначення співвід-
ношення інституту притулку та ста-
тусу біженця не можна обійти ува-
гою Закон України «Про біженців та 
осіб, які потребують додаткового або 
тимчасового захисту» від 8 липня 
2011 р. Окремі висновки щодо пра-
вового врегулювання інституту при-
тулку та співвідношення понять «ста-
тус біженця» та «притулок», на наш 
погляд, полягають у такому: навіть із 
назви Закону стає очевидним, що він 
не став комплексним актом щодо вре-
гулювання інституту притулку; ним 
охоплюються (крім статусу біженця) 
лише правовідносини щодо двох ви-
дів захисту – тимчасового та додат-
кового. Другим висновком із досить 
побіжного аналізу змісту зазначеного 
Закону слідує, що законодавець тим-
часовий та додатковий захист не вва-
жає притулком і відмежовує ці кате-
горії від правового статусу біженця. 
При цьому законодавець не ставить 
жодних взаємозв’язків і залежнос-
тей між термінами притулок і захист. 
У тексті Закону термін притулок зга-
дується тричі і виключно щодо його 
отримання в інших (третіх) держа-
вах. Таким чином, зазначений Закон 
не вніс ясності до питання щодо спів-
відношення таких категорій, як при-
тулок та статус біженця в Україні. 
Більше того, через запровадження та-
ких правових категорій, як тимчасо-
вий та додатковий захист, розв’язання 
цієї проблеми, на наш погляд, усклад-
нилося, а сам інститут притулку в ро-
зумінні частини другої ст. 26 Консти-
туції України так і залишається поза 
межами правового регулювання. 

Логічно пояснити таке «неба-
жання» Верховної Ради щодо його вре-
гулювання можна тим, що, по-перше, 
відповідно до п. 26 ст. 106 Конституції 
України саме Президент України при-
ймає рішення про надання притулку в 
Україні. Зрозуміло, що втручання на 
найвищому рівні (голови держави) 
у кожному конкретному випадку 
для надання статусу біженця чи за-
хисту іноземців на території України 
є недоцільним і економічно, і орга-
нізаційно. А змінити зазначений по-
рядок без внесення змін до Консти-
туції України неможливо. По-друге, 
очевидно, що державі вигідно мати 
більш гнучкий інструмент захисту 
іноземців та осіб без громадянства –  
надання притулку – у тих випад-
ках, коли надати їм статус біженця 
чи міжнародний захист за різних під-
став неможливо. Крім того варто за-
значити, що Конституція ні в ст. 26, ні  
в ст. 106, передбачивши право на-
дання притулку та віднісши його на-
дання до повноважень Президента 
України, не передбачає можли-
вості його позбавлення. Показовим 
у цьому контексті є те, що сам п. 26 
ст. 106 сформульовано таким чином: 
«приймає рішення про прийняття до 
громадянства України та припинення 
громадянства України, про надання 
притулку в Україні». Якщо Прези-
дент України не має відповідно до 
цієї статті права позбавляти притулку, 
то самий інститут притулку вже не 
вбачається таким уже й «зручним» з 
точки зору влади. Останнє може вва-
жатися додатковим аргументом для 
того, щоб правове регулювання при-
тулку залишилося на рівні консти-
туційної декларації. Однак будемо 



214 Адміністративне право і процес. – № 3(9). – 2014 – Ювілейний.

ОСОБЛИВЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

сподіватися, що активна законотвор-
чість Верховної Ради України усуне 
прогалину в чинному законодавстві 
та створить механізм, який надасть 
можливість відокремити статус бі-
женця від інших категорій мігран-
тів, які бажають отримати притулок в 
Україні, адже забезпечення державою 
невід’ємного права людини на приту-
лок є насамперед показником її циві-
лізованості та демократичності.

Крім законодавчих ініціатив щодо 
врегулювання правових засад на-
дання притулку в Україні відповідні 
пропозиції та думки висловлювались 
і вченими. 

Право притулку має в своїй основі 
суверенітет держави та поширення 
юрисдикції на певну територію та її 
населення [5, с. 39], з одного боку, 
та гуманітарні принципи захисту 
прав людини – з іншого. Існує тіс-
ний зв’язок між правом притулку  
та захистом біженців, оскільки саме 
надання державами притулку всім 
вимушеним мігрантам, включаючи 
біженців, внутрішньо переміщених  
та інших осіб, які потребують за-
хисту, є основою чинного механізму 
захисту прав цих осіб і важливою пе-
редумовою вирішення їх проблем. 

Заслуговує на увагу погляд на 
право на притулок як на право дер-
жави надати іноземцям або особам 
без громадянства захист від пере-
слідувань, що становлять загрозу їх-
ньому життю і здоров’ю або спрямо-
вані на позбавлення волі в державі 
громадянства чи постійного прожи-
вання за суспільно-політичну діяль-
ність і переконання. Разом із цим 
очевидно, що притулок як спосіб за-
хисту особи може бути надано також  

і в інших випадках, зокрема всере-
дині держави особам, які не перети-
нали її державних кордонів.

Іншим терміном, який вживається 
щодо осіб, які залишили місце свого 
постійного перебування внаслідок не-
гативних обставин, є вимушений пе-
реселенець. Законодавчо цей термін 
було визначено зокрема в Російській 
Федерації. У міжнародному і націо-
нальному іноземному праві цей тер-
мін не часто застосовується, а така ка-
тегорія осіб визначається як «особи, 
переміщені в середині країни», «внут- 
рішні біженці», «внутрішньо перемі-
щені особи» і т.ін. Так, терміни внут- 
рішньо переміщені особи або особи 
переміщені всередині країни широко 
використовуються в практиці Управ-
ління Верховного Комісару у справах 
біженців ООН. Основна відмінність 
внутрішньо переміщених осіб від бі-
женців полягає в тому, що такі особи 
не переходять державного кордону  
і залишаються на території своєї дер-
жави. Тобто відмінності виявляються 
в суто технічних та правових аспек-
тах і практично ніяк не пов’язані  
з причинами, які змушують людей за-
лишати домівку, більше того – іноді 
ці причини можуть бути цілком одна-
ковими [6, с.16].

Можна цілком погодитися з та-
ким визначенням: «внутрішньо пе-
реміщена особа – це людина, яка 
вимушено переміщується з місця по-
стійного проживання всередині своєї 
країни внаслідок збройного конфлікту, 
внутрішнього безладдя, систематич-
ного порушення прав людини, а також 
внаслідок природних катаклізмів» [7, 
с. 95]. Тут відображено основну спе-
цифіку цієї категорії осіб, а саме те, 
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що вони залишаються на території 
своєї держави. 

Оскільки Конвенція про статус бі-
женців 1951 р. закріпила вузьке ро-
зуміння поняття «біженець», під яке 
не підпадають жертви збройних кон-
фліктів, подій, що істотно порушу-
ють громадський порядок, та інших 
ситуацій, які ставлять під загрозу 
життя і здоров’я осіб, а також пору-
шують права людини, в літературі  
та на практиці почали використовува-
тися поняття «переміщені за кордон 
особи» або «зовнішньо переміщені 
особи». Ці поняття поширюються на 
всіх тих осіб, які не підпадають під 
конвенційне визначення, але опини-
лися в ситуації, подібній до біженців, 
у зв’язку з подіями в країні їх похо-
дження. Необхідність надання таким 
особам захисту та допомоги з боку 
міжнародного співтовариства оче-
видна. Крім того допомоги потре-
бують і держави, на територію яких 
потрапляють такі особи. Тому свого 
часу обґрунтовано висувалася пропо-
зиція розробити нову категорію – «пе-
реміщені за кордон особи» – з метою 
надання конкретних прав і статусу 
жертвам війни, безпорядків чи еколо-
гічної катастрофи [8, с. 79].

У рамках СНД було вироблене 
інше поняття – «вимушені пересе-
ленці», яке знайшло своє закріплення 
в Угоді про допомогу біженцям  
і вимушеним переселенцям 1993 р.  
Стаття 2 цієї Угоди закріплює визна-
чення, згідно з яким «вимушеним пе-
реселенцем визнається особа, яка, 
не будучи громадянином Сторони,  
що надала притулок, була змушена 
залишити місце свого постійного 
проживання на території іншої Сто-

рони внаслідок здійсненого щодо неї 
або членів її сім’ї насильства чи пе-
реслідування в інших формах або ре-
альної небезпеки зазнати пересліду-
вань за ознакою расової належності, 
віросповідання, мови, політичних 
переконань, а також належності до 
певної соціальної групи, у зв’язку 
зі збройними та міжнаціональними 
конфліктами». Таким чином, запро-
вадження поняття «вимушені пересе-
ленці» було спрямовано на встанов-
лення особливих гарантій та надання 
допомоги тим громадянам, які по-
стійно проживали на території іншої 
держави, але внаслідок небезпеки пе-
реслідувань та інших перерахованих 
причин були змушені залишити своє 
постійне місце проживання і повер-
нутися до країни своєї громадянської 
належності. Очевидною є істотна різ-
ниця між біженцями та вимушеними 
переселенцями: перші є для країни, 
що приймає, іноземними громадя-
нами або особами без громадянства, 
у той час як другі можуть бути і гро-
мадянами цієї держави.

Разом із цим аналіз змісту вка-
заних понять дозволяє їх чітко роз-
межувати. Деякі автори вважають, 
що якщо біженці залишають країну 
стихійно, під впливом непередбаче-
них обставин (військові дії, жорстоке 
ставлення, геноцид, расова, націо-
нально-етнічна ворожнеча, релігійне 
переслідування та ін., коли немає 
вільного виявлення волі людини),  
то вимушені переселенці виїжджа-
ють з країни, можливо, під впливом 
тих же обставин але роблять це обду-
мано, за власною волею і бажанням 
[9, с. 119]. Однак, у цілому погоджу-
ючись з Л. Воєводіним, зазначимо,  
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що основною відмінністю між ви-
мушеними переселенцями та біжен-
цями є наявність правового зв’язку 
з певною державою – громадянство, 
постійне проживання або статус  
біженця. Другою основною відмін-
ністю є вимушене переміщення цієї 
особи в межах території певної дер-
жави. 

При цьому не слід забувати, що ви-
мушені переселенці або переміщені 
особи більшою мірою є внутріш-
ньою проблемою кожної конкретної 
держави, і їх правовий, матеріальний  
і моральний стан насамперед зале-
жить від того, наскільки розвинуто 
законодавство стосовно цієї катего-
рії осіб у країнах, де вони мешкають 
[10, с. 17].

3 визначенням поняття «біженець» 
пов’язана і проблема співвідношення 
вимушеної та добровільної міграції. 
Робочою групою урядових експер-
тів з проблем біженців у рамках ООН 
було запропоновано поділ біженців 
на тих, хто залишив територію своєї 
держави «вимушено» та «природно». 
До першої групи включаються особи, 
які втікають зі своєї країни через пе-
реслідування з політичних мотивів,  
а до другої – жертви економічних 
криз, стихійних лих, голоду, шукачі 
роботи та інші [11, с. 133]. Очевидно, 
що за Конвенцією 1951 р. біженцями 
визнаватимуться лише «вимушені» 
біженці, що складають першу групу 
наведеної класифікації. 

Незалежна комісія з міжнарод-
них гуманітарних питань спробувала 
з’ясувати різницю між «добровіль-
ною» та «вимушеною» міграцією, 
визнаючи, що таке розмежування є 
дуже складним, оскільки обидва види 

міграції невіддільні один від одного. 
Однак було виділено кілька осно-
вних характеристик, які відрізняють 
ці види: 

• біженці переміщуються, як пра-
вило, у стресовій ситуації, втікаючи 
від небезпеки, а тому часто потрапля-
ють у скрутне соціально-економічне 
становище. Добровільні мігранти 
звичайно готуються до переїзду, ма-
ють час його підготувати і знайти за-
соби до існування; 

• біженці часто не знають кінцевої 
мети свого переміщення, вони лише 
прагнуть залишити територію, де для 
них існує загроза. Добровільні мі-
гранти практично завжди знають, до 
якої країни прямують; 

• для біженців головними є чин-
ники, які підштовхують їх до перемі-
щення. Добровільні мігранти насам-
перед керуються чинниками, що їх 
приваблюють (наприклад, нові еко-
номічні можливості) [8, с. 36–37].

Очевидно, що зазначені характе-
ристики притаманні і внутрішньо пе-
реміщеним особам.

В Україні завдання щодо вирі-
шення проблем внутрішньо перемі-
щених осіб постало лише 2014 року. 
Основним нормативно-правовим ак-
том у цій сфері покликаний стати За-
кон України «Про забезпечення прав 
і свобод внутрішньо переміщених 
осіб», прийнятий Верховною Радою 
України 20 жовтня 2014 р. і направ-
лений на підпис Президенту 24 жовт- 
ня 2014 р. 

Відповідно до частини першої  
ст. 1 цього Закону внутрішньо пере-
міщеною особою є громадянин Укра-
їни, який постійно проживає на те-
риторії України, якого змусили або 



217http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/3-9-2014

МІГРАЦІЙНЕ ПРАВО

який самостійно покинув своє місце 
проживання у результаті або з ме-
тою уникнення негативних наслідків 
збройного конфлікту, тимчасової оку-
пації, повсюдних проявів насильства, 
масових порушень прав людини та 
надзвичайних ситуацій природного 
чи техногенного характеру. Деталь-
ний аналіз норм цього Закону щодо 
правового статусу внутрішньо пере-
міщених осіб є предметом окремого 
дослідження. Однак можна зробити 
окремі висновки щодо їх визначення 
та відповідності загальним стандар-
там захисту прав особи.

Стаття 21 Конституції України га-
рантує рівність усіх людей у своїй 
гідності та правах, права і свободи 
людини є невідчужуваними та непо-
рушними. Відповідно до ч. 1 ст. 3 За-
кону України «Про правовий статус 
іноземців та осіб без громадянства» 
іноземці та особи без громадянства, 
які перебувають в Україні на закон-
них підставах, користуються тими ж 
правами і свободами, а також несуть 
ті ж обов’язки, що і громадяни Укра-
їни, за винятками, установленими 
Конституцією, законами чи міжна-
родними договорами України. У той 
же час Закон до внутрішньо перемі-
щених осіб відносить лише громадян 
України. Така позиція суперечить як 
Конституції України, так і актам між-
народного права, зокрема Конвенції 
про рівноправність громадян країни 
та іноземців і осіб без громадянства 
в галузі соціального забезпечення від 
28 червня 1962 р. Більше того, від-
повідно до Закону України «Про бі-
женців та осіб, які потребують до-
даткового або тимчасового захисту» 
біженці та окремі інші особи реалізу-

ють свої права на рівні з громадянами 
України за окремими винятками щодо 
прав, пов’язаних із громадянством. 
Однак в аналізованому Законі законо-
давець не звертає на це жодної уваги. 
Ураховуючи, що основою захисту внут- 
рішньо переміщених осіб є заборона 
повернення їх до небезпечних місце-
востей та окремі пільги щодо реалізації 
саме соціальних, культурних та еконо-
мічних та інших прав, що не пов’язані 
із громадянством, виключення з їх кола 
іноземців та осіб без громадянства, 
включаючи біженців, вбачається необ-
ґрунтованим і таким, що суперечить ін-
шим законам України.

Крім того новим Законом не врахо-
вуються вимоги системності та комп-
лексності при врегулювання право-
вого становища однієї з категорій 
осіб, що є на цей час найбільш враз-
ливою. Адже жодним чином Закон не 
визначає, а з його тексту неможливо 
встановити місце внутрішньо перемі-
щених осіб серед інших вимушених 
мігрантів, співвідношення їх право-
вого статусу. 

З нашого погляду, безспірно, що 
попри всі відмінності біженці та внут- 
рішньо переміщені особи мають ба-
гато спільних рис. Адже вони ма-
ють подібні підстави для полишення 
місця свого постійного проживання, 
потребу в захисті, до них застосову-
ються схожі заходи такого захисту, 
основою якого є заборона вислання 
чи повернення до держави, де їм за-
грожує небезпека. Цим особам також 
надаються гарантії додержання їх 
прав та можливість інтеграції в сус-
пільство країни притулку. 

Отже, можна зробити висновок, 
що біженці і внутрішньо переміщені 



218 Адміністративне право і процес. – № 3(9). – 2014 – Ювілейний.

ОСОБЛИВЕ АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО

особи належать до однієї категорії 
осіб – вимушених мігрантів, різно-
видами якої є також особи, які отри-
мали додатковий і тимчасовий за-
хист. Захист, що отримують ці особи, 
охоплюється категорією «притулок», 
основою якої є сувора заборона по-
вернення в ситуацію небезпеки. Об-
сяг правового статусу зазначених 
осіб та заходи їх захисту є різними, як 
і причини, що змушують їх покинути 
місце проживання. Це і є підставою 
для встановлення спеціальних право-
вих режимів їх притулку. 

Таким чином, усе вищенаведене 
свідчить про потребу вдосконалення 
законодавства України в сфері при-
тулку. Передусім з метою системати-
зації та узагальнення наявних норм 
потрібно прийняти окремий Закон 
про притулок, визначивши його як 
захист, який надається Україною на 
її території іноземцям та особам без 
громадянства від застосування юрис-
дикції держави їх походження за на-
явності відповідних підстав, а також 
внутрішньо переміщеним особам не-
залежно від їх громадянства та під-
данства.

Відмінність внутрішньо перемі-
щених осіб від біженців та осіб, що 
отримують додатковий та тимчасовий 
захист, полягає в тому, що останні пе-
ребувають поза межами країни своєї 
громадянської належності чи поперед- 
нього постійного місця проживання. 
Натомість внутрішньо переміщені 
особи є громадянами України, інозем-
цями чи апатридами (особами без гро-
мадянства), попереднє постійне місце 
проживання яких було в Україні.

При цьому відповідні зміни по-
трібно внести і до Конституції Укра-

їни, конкретизувавши повноваження 
Президента України щодо надання 
притулку. Очевидно, що повністю по-
збавляти Президента України цих по-
вноважень недоцільно. Разом із цим 
за Президентом України можна зали-
шити право надання притулку в тих 
випадках, якщо цей притулок не на-
дається біженцям, особам, що потре-
бують тимчасового чи додаткового 
захисту та внутрішньо переміще-
ним особам. Отже, Президент буде 
вирішувати питання щодо притулку  
в найбільш нестандартних випадках, 
коли потрібне швидке реагування.

Вважаємо, що реалізація пропози-
цій, висловлених у цьому дослідженні, 
зможе покращити захист найбільш 
вразливих верств, сприятиме система-
тизації законодавства в цій сфері та під-
вищить загальній рівень поваги до прав 
особи в нашій державі.
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