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Держава має дбати про функціонування на належ-
ному рівні паспортно-реєстраційної системи, яка в 
процесі розвитку суспільних відносин зазнає транс-
формацій. Сьогодні відбувається зміна сутності пас-
портно-реєстраційної системи, перехід від конт- 
рольного її характеру до наглядового, основним при-
значенням якого є забезпечення реалізації фізичними 
особами передбачених Конституцією України та ін-
шими нормативними актами прав, свобод та законних 
інтересів.

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

Сутність паспортно-реєстраційної системи як 
об’єкта наглядової діяльності полягає у тому, що: по-
перше, обов’язок щодо нагляду за додержанням гро-
мадянами та посадовими особами встановлених зако-
нодавством правил паспортно-реєстраційної системи, 
в’їзду, виїзду, перебування в Україні і транзитного 
проїзду через її територію іноземців та осіб без гро-
мадянства покладено на визначене коло суб’єктів дер-
жавної влади; по-друге, в процесі функціонування цієї  
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системи забезпечується збереження 
паспортів, які можуть використову-
ватися з метою вчинення правопо-
рушень, бути предметами чи знаряд-
дями вчинення протиправних діянь; 
по-третє, за допомогою паспортно-
реєстраційної системи здійсню-
ється: а) нагляд за реєстрацією та 
обліком фізичних осіб за місцем про-
живання (перебування); б) боротьба 
з незаконною міграцією; в) нагляд 
за набуттям (припиненням) грома-
дянства України; г) нагляд за дотри-
манням іноземцями та особами без 
громадянства правил перебування в 
Україні, транзитного проїзду через 
її територію; д) розшук осіб, які не 
сплачують аліментів, відповідачів і 
державних боржників; по-четверте, 
за допомогою паспортно-реєстра-
ційної системи забезпечується пе-
редбачене Конституцією України 
та іншими законодавчими та під-
законними актами право громадян 
на вільне пересування, право бути 
учасником цивільно-правових та ін-
ших відносин, право брати участь у 
виборчому процесі тощо; по-п’яте, 
нагляд, який здійснюється за дотри-
манням правил паспортно-реєстра-
ційної системи, має велике значення 
у профілактиці інших, не пов’язаних 
з правилами паспортно-реєстрацій-
ної системи, правопорушень. 

Серед суб’єктів наглядової діяль-
ності у сфері паспортно-реєстрацій-
ної системи в Україні особливе місце 
займає Державна міграційна служба 
(далі – ДМС України). З огляду на те, 
що ДМС була створена відносно не-
давно, ефективній її діяльності зава-
жають ряд організаційних та право-
вих проблем. 

Метою даної статті є з’ясування на 
основі аналізу існуючої нормативно-
правової бази повноважень ДМС 
як суб’єкта наглядової діяльності у 
сфері паспортно-реєстраційної сис-
теми, виявлення наявних правових та 
організаційних проблем у діяльності 
та визначення можливих шляхів їх 
вирішення.

Слід зазначити, що процес ство-
рення ДМС розпочався в Україні ще 
у 2002 році, коли у Плані дій «Укра-
їна – ЄС» в сфері юстиції та внут- 
рішніх справ в розділі «Міграція 
і притулок» було зафіксовано за-
вдання України створити міграційну 
службу, яка б взяла на себе розробку 
всього комплексу завдань, які стоять 
перед українською міграційною по-
літикою. У 2009 році була проведена 
спроба створення Державної мігра-
ційної служби відповідно до Поста-
нови КМУ № 643 «Про утворення 
Державної міграційної служби Укра-
їни» від 24 червня 2009 р. [1], яка 
втратила чинність 16 липня 2010 року 
згідно з Постановою КМУ № 559  
«Деякі питання державного управ-
ління у сфері міграції» від 7 липня 
2010 р. [2], відповідно до якої нещо-
давно створена служба була ліквідо-
вана. 

Вже 6 квітня 2011 р. Президент 
України видав Указ № 405 «Питання 
Державної міграційної служби Укра-
їни» [3], яким було затверджено По-
ложення про Державну міграційну 
службу України (далі – Положення).  
У свою чергу 15 червня 2011 р. Ка-
бінетом міністрів України було 
прийнято Постанову № 658 «Про 
утворення територіальних органів 
Державної міграційної служби» [4].
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ДМС України у своїй діяльності 
керується Конституцією та законами 
України, актами Президента України 
і Кабінету Міністрів України, нака-
зами Міністерства внутрішніх справ 
України, іншими актами законодав-
ства України, дорученнями Прези-
дента України та Міністра тощо. 
Правову базу діяльності ДМС Укра-
їни можна поділити на групи: міжна-
родні документи та національні нор-
мативно-правові акти.

До міжнародних документів 
слід віднести: Європейську Конвен-
цію про громадянство, ратифіковану 
Україною 20 вересня 2006 р. [5]; Кон-
венцію про статус біженців від 28 
липня 1951 р., ратифіковану Украї-
ною 10 січня 2002 р. [6]; Угоди між 
Україною та іншими державами щодо 
спрощеного порядку зміни громадян-
ства [7; 8; 9] та ін. 

Національну правову базу діяль-
ності ДМС України можна поділити 
на дві групи: зовнішні (прийняті не 
ДМС України) та внутрішні (при-
йняті ДМС України) нормативно-
правові акти. В свою чергу зовнішні 
нормативно-правові акти, якими ре-
гулюється в своїй діяльності ДМС 
України, можна поділити на певні 
підгрупи в залежності від сфери ді-
яльності ДМС України, зокрема на:  
1) ті, які регулюють загальні поло-
ження діяльності ДМС України (За-
кон України «Про центральні органи 
виконавчої влади», Укази Прези-
дента України «Про оптимізацію 
системи центральних органів вико-
навчої влади», «Питання Державної 
міграційної служби України», «Про 
Концепцію державної міграційної 
політики», Постанова Кабінету Мі-

ністрів України «Про утворення те-
риторіальних органів Державної мі-
граційної служби», Розпорядження 
Кабінету Міністрів України «Про 
затвердження плану заходів з реа-
лізації Концепції державної мігра-
ційної політики» та ін.); 2) ті, нор-
мами яких врегульовані питання 
реєстрації місця проживання та пе-
ребування (Закон України «Про сво-
боду пересування та вільний вибір 
місця проживання в Україні», По-
станова Кабінету Міністрів Укра-
їни «Про затвердження зразків до-
кументів, необхідних для реєстрації 
місця проживання в Україні» та ін.); 
3) ті, нормами яких врегульовані пи-
тання міграції (Закони України «Про 
біженців та осіб, які потребують до-
даткового або тимчасового захисту», 
«Про правовий статус іноземців та 
осіб без громадянства», «Про іммі-
грацію», Постанови Кабінету Міні-
стрів України «Про Правила в’їзду 
іноземців та осіб без громадянства в 
Україну, їх виїзду з України і тран-
зитного проїзду через її територію», 
«Про затвердження Типового поло-
ження про пункт тимчасового пере-
бування іноземців та осіб без грома-
дянства, які незаконно перебувають 
в Україні» та ін.); 4) ті, нормами 
яких врегульовані питання грома-
дянства (Конституція України, За-
кони України «Про громадянство 
України», «Про Єдиний держав-
ний демографічний реєстр та доку-
менти, що підтверджують громадян-
ство України, посвідчують особу чи 
її спеціальний статус», Постанова 
Верховної Ради України «Про затвер-
дження положень про паспорт грома-
дянина України, про свідоцтво про 
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народження та про паспорт громадя-
нина України для виїзду за кордон»); 
5) ті, нормами яких врегульовані пи-
тання притягнення до відповідаль-
ності за порушення правил пас-
портно-реєстраційної системи та 
щодо нелегальної міграції (Кодекс 
України про адміністративні право-
порушення, Кримінальний кодекс 
України тощо); 6) ті, нормами яких 
врегульовані інші питання діяль-
ності ДМС України (Постанови Ка-
бінету Міністрів України від 26 жов-
тня 2011 р. № 1098 «Деякі питання 
надання підрозділами Міністерства 
внутрішніх справ та Державної мі-
граційної служби платних послуг», 
«Про затвердження Правил перети-
нання державного кордону громадя-
нами України» тощо).

До внутрішніх нормативно-пра-
вових актів слід віднести: Наказ 
ДМС від 5 листопада 2012 р. № 263 
«Про затвердження рекомендацій 
щодо зовнішнього вигляду (дрес-
коду) працівників Державної мігра-
ційної служби України», Наказ ДМС 
від 6 квітня 2011 р. № 28 «Про за-
твердження Положень про головні 
управління (управління) Державної 
міграційної служби» та ін.).

Слід зазначити, що правова основа 
діяльності ДМС знаходиться на ста-
дії формування й відповідно вима-
гає внесення певних змін, доповнень 
у існуючі нормативно-правові акти 
та прийняття нових. Так, відповідно 
до Положення Державна міграційна 
служба України є центральним ор-
ганом виконавчої влади, діяльність 
якого спрямовується і координується 
Кабінетом Міністрів України через 
Міністра внутрішніх справ України. 

ДМС України входить до системи ор-
ганів виконавчої влади та утворю-
ється для реалізації державної полі-
тики у сферах міграції (імміграції та 
еміграції), у тому числі протидії не-
легальній (незаконній) міграції, гро-
мадянства, реєстрації фізичних осіб, 
біженців та інших визначених законо-
давством категорій мігрантів. На наш 
погляд, некоректним є вислів «реє-
страції фізичних осіб, біженців та ін-
ших визначених законодавством ка-
тегорій мігрантів», адже, по-перше, 
біженці та інші визначені законо-
давством категорії мігрантів перш за 
все є фізичними особами; а по-друге, 
ДМС України здійснює реєстрацію 
не осіб, а їх місця проживання чи пе-
ребування. 

Cлід звернути увагу й на ст. 13 
Положення, яка визначає, що пра-
цівники ДМС України мають єдиний 
формений одяг із відповідними зна-
ками розрізнення, що видається без-
коштовно, зразки якого затверджу-
ються Кабінетом Міністрів України 
[10]. Проте дана норма на сьогодні 
не діє, а з метою підвищення рівня 
дисципліни, забезпечення ділового 
стилю в зовнішньому вигляді праців-
ників Державної міграційної служби 
України при виконанні ними своїх 
службових обов’язків Державна 
служба України 5 листопада 2012 р.  
видала Наказ № 263 «Про затвер-
дження рекомендацій щодо зовніш-
нього вигляду (дрес-коду) працівни-
ків Державної міграційної служби 
України» [11].

Особливої уваги заслуговує Закон 
України «Про Єдиний державний де-
мографічний реєстр та документи, 
що підтверджують громадянство 
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України, посвідчують особу чи її спе-
ціальний статус» (далі – Закон), який 
набрав чинності 6 грудня 2012 р. [12]. 
Відповідно до цього Закону в Україні 
розпочато процес поступового впро-
вадження документів, що містити-
муть безконтактний електронний но-
сій із біометричними даними власника 
документа. Слід зазначити, що ще  
з 1 квітня 2011 р. в 188 країнах роз-
почато перехід на біометричні пас-
порти.

Прийняттю вищезазначеного За-
кону передувало ветування його Пре-
зидентом України, і навіть після того, 
як зауваження Президента України 
були враховані законодавцями, цей 
Закон піддається критиці з боку гро-
мадян, державних службовців та 
представників влади. Здебільшого 
невдоволення останніх викликане на-
ступним.

По-перше, в Законі існує термі-
нологічна плутанина: замість папе-
рового внутрішнього паспорта вво-
диться пластикова карта, але вона 
зберігає стару назву – «паспорт гро-
мадянина України». Виходячи з між-
народної практики, паспортом на-
зивають документ, оформлений у 
вигляді книги, призначений для ви-
їзду за кордон, а внутрішній пласти-
ковий ідентифікатор називають «по-
свідченням особи» (ID-картою). У 
багатьох країнах світу існує єдиний 
документ – ID-карта з чипом, куди 
занесені ті чи інші біометричні дані. 
Українцям же, як і раніше, доведеться 
отримувати два документи: внутріш-
ній і для виїзду за кордон.

По-друге, відсутність у новому 
паспорті громадянина України ві-
домостей про місце проживання. 

Оскільки багато адміністративних 
та соціальних послуг прив’язано до 
місця проживання, громадянам до-
ведеться регулярно звертатися до 
чиновників за довідками про місце 
проживання, оскільки в паспорті ця 
інформація не передбачена, а адмі-
ністративні послуги (зокрема, отри-
мання довідок) необхідно оплачу-
вати. Хоча частина 9 ст. 21 Закону і 
передбачає можливість внесення до 
паспорта громадянина України додат-
кової змінної інформації, передбаче-
ної Законом, не розкривається зміст 
такої додаткової інформації, що може 
призвести до бюрократичних пере-
пон. На наш погляд, необхідно на 
законодавчому рівні визначити, які 
відомості можуть належати до додат-
кової змінної інформації.

По-третє, незрозуміло, чому види 
на тимчасове і постійне проживання 
мають термін дії всього один рік. Це 
було б виправдано для посвідки на 
тимчасове проживання, тоді як по-
свідка на проживання могла би мати 
більш тривалий термін дії.

Ще одним досить спірним ново-
введенням є покладання обов’язку 
на кожного громадянина України, 
незалежно від віку, отримати пас-
порт громадянина України. Паспорт 
громадянина України оформлювати-
меться всім особам, починаючи від 
народження і незалежно від віку на 
кожні 10 років. По-перше, дане но-
вовведення ускладнює процедуру 
реєстрації батьками новонародженої 
дитини. По-друге, не зрозуміла ар-
гументація законодавця щодо вста-
новлення 10-річного терміну дії пас-
порта громадянина України. На наш 
погляд, таке нововведення призведе 
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до надмірного навантаження на ор-
гани державної влади та до зайвих 
витрат громадян України, оскільки 
безкоштовно паспорт громадянина 
України видаватиметься тільки 
вперше. 

Слід зазначити, що у цілому сві-
това практика довела доцільність біо-
метричних паспортів, які спрощують 
систему нагляду за дотриманням пра-
вил паспортно-реєстраційної системи, 
сприяють протидії незаконній мігра-
ції, однак механізм їх введення має 
бути відпрацьований і гарантувати  
повну безпеку даних, які в ньому 
містяться.

Відповідно до Положення осно-
вними завданнями ДМС України є: 
1) внесення пропозицій щодо форму-
вання державної політики у сферах 
міграції (імміграції та еміграції), у 
тому числі протидії нелегальній (не-
законній) міграції, громадянства, ре-
єстрації фізичних осіб, біженців та 
інших визначених законодавством ка-
тегорій мігрантів; 2) реалізація дер-
жавної політики у сферах міграції 
(імміграції та еміграції), у тому числі 
протидії нелегальній (незаконній) мі-
грації, громадянства, реєстрації фі-
зичних осіб, біженців та інших ви-
значених законодавством категорій 
мігрантів. 

На наш погляд, до завдань ДМС 
України необхідно також віднести 
здійснення нагляду за дотриман-
ням законодавства у сферах мігра-
ції (імміграції та еміграції), у тому 
числі протидії нелегальній (неза-
конній) міграції, громадянства, ре-
єстрації фізичних осіб, біженців та 
інших визначених законодавством 
категорій мігрантів. Адже серед пов- 

новажень ДМС України є ряд саме 
наглядових. Так, ДМС здійснює 
державний контроль за дотриман-
ням законодавства у сфері мігра-
ції (імміграції та еміграції), у тому 
числі протидії нелегальній (неза-
конній) міграції, громадянства, ре-
єстрації фізичних осіб, біженців та 
інших визначених законодавством 
категорій мігрантів, у випадках, пе-
редбачених законодавством, притя-
гає порушників до адміністративної 
відповідальності [10].

Або можна врахувати досвід біль-
шості європейських країн, в яких на-
глядові та контрольні функції покла-
даються не на міграційні служби, які 
акцентують увагу на гуманітарних 
завданнях, а на правоохоронні ор-
гани. Так, в Європі 14 міграційних 
служб входить до складу міністерств 
внутрішніх справ, 6 – до складу мі-
ністерств юстиції, деякі – до складу 
міністерств, які відповідають за со-
ціальну політику [13]. Слід зазна-
чити, що ДМС України здійснює свої 
повноваження як безпосередньо, так 
і через підрозділи міліції міграцій-
ного контролю МВС України, які на 
теперішній час не діють належним 
чином, бо не мають належної право-
вої регламентації. Так, згідно з Ука-
зом Президента України від 6 квітня 
2011 р. № 405 «Питання Державної 
міграційної служби України» в сис-
темі Міністерства внутрішніх справ 
України було створено підрозділ мі-
ліції міграційного контролю, який 
функціонально підпорядковано Дер-
жавній міграційній службі України. 
На наш погляд, ідея створення пев-
ного структурного підрозділу у сис-
темі одного центрального органу ви-
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конавчої влади і підпорядкування 
його іншому органу влади викли-
кає сумніви. Подібна ідея не вигля-
дає раціональною ні з суто управ-
лінської точки зору, ні з точки зору 
належного забезпечення роботи та-
кого підрозділу у майбутньому.

Слід звернути увагу на те, що пра-
цівники ДМС України, які викону-
ють завдання з реалізації державної 
політики у сфері протидії нелегаль-
ній (незаконній) міграції, а також 
притягнення до адміністративної 
відповідальності за порушення зако-
нодавства у сфері реєстрації фізич-
них осіб, видачі документів, що по-
свідчують особу та підтверджують 
громадянство, мають право засто-
совувати заходи фізичного впливу і 
спеціальні засоби у випадках та по-
рядку, передбачених Законом Укра-
їни «Про міліцію». На нашу думку, 
не є виправданим використання пра-
цівниками ДМС України в своїй ді-
яльності норм Закону України «Про 
міліцію», адже за своїм статусом 
працівники ДМС не є працівниками 
міліції, і їх діяльність, спрямована 
на протидію нелегальній міграції, 
потребує детальної правової регла-
ментації з метою недопущення пору-
шень прав та свобод людини. 

Слід зауважити, що розвиток за-
конодавства України про центральні 
та місцеві органи виконавчої влади 
повинен здійснюватися з урахуван-
ням принципу верховенства закону 
як акта, що має вищу юридичну силу 
в системі нормативно-правових ак-
тів. Суть цього принципу полягає 
в тому, що підзаконні акти повинні 
відповідати законам, видаватися на 
основі та на їх виконання. Той факт, 

що відповідно до п. 15 частини пер-
шої ст. 106 Конституції України 
Президент України наділяється по-
вноваженнями утворювати, реорга-
нізовувати та ліквідовувати за по-
данням Прем’єр-міністра України 
міністерства та інші центральні ор-
гани виконавчої влади, не повинен 
порушувати принципу верховенства 
закону у системі нормативно-право-
вих актів, що визначають правові за-
сади організації та функціонування 
органів виконавчої влади. За його 
змістом організація, цілі, функції, 
повноваження та порядок діяльності 
центральних органів виконавчої 
влади мають визначатися виключно 
законами України.

Таким чином, необхідно розро-
бити та прийняти відповідний закон 
України «Про Державну міграційну 
службу України», в якому визначити 
статус ДМС України, її завдання, 
функції та повноваження, правові 
основи діяльності, систему органів 
ДМС України, особливості їх взаємо- 
дії з іншими органами влади, осо-
бливості проходження служби в ор-
ганах ДМС України, забезпечення 
діяльності, особливості контролю 
і нагляду за діяльністю останніх 
тощо.
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