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      Лук’янчиков Є.Д.
ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА РОБОТИ

Актуальність теми дослідження. Вплив міграційної сфери на розвиток та стабільність громадянського суспільства в Україні на початку XXІ ст., як і протягом всього часу набуття нею статусу незалежної держави, був і залишається досить значним. Сучасні міграційні тенденції в контексті участі України в європейському та світовому міграційному просторі розглядаються як один із важливих чинників формування національної політики. Найсуттєвішим є те, що в найближчій перспективі його значення посилиться.

Звертає на себе увагу те, що Україна, не маючи своєї власної державності, досить тривалий історичний період перебувала в складі колишнього СРСР, а тому була фактично відірвана від впливу загальноєвропейських і міжнародно-правових норм та організаційних форм державного регулювання міграційним рухом населення. 

Розпад же СРСР, суверенізація колишніх радянських республік, міжнаціональні конфлікти суттєво вплинули на міграційні процеси в Україні, зумовили широке поширення масових потоків біженців, репатріантів, шукачів притулку та інших суб’єктів міграційного середовища. Рух до демократії, розширення прав і свобод особи, введення в чинність закону, що забезпечує право в’їзду в Україну й виїзду з її території для всіх громадян, декларування прав на свободу пересування та вибір місця проживання і вільного залишення території України, приєднання до Конвенції про статус біженців 1951 року та Протоколу до неї 1967 року створили реальні умови для зміни сутності та спрямованості зовнішніх міграційних потоків.

Набирають силу й економічні фактори внутрішньої та зовнішньої міграції: становлення ринкових відносин, розвиток приватних підприємництва й землеволодіння, комерції.

У результаті зміни тенденцій міждержавної міграції в Україні, обумовленої рядом загальних для всіх держав причин, що прямо випливають з об’єктивних та суб’єктивних ознак процесу дезинтеграцї СРСР, змінилося саме міграційне поле. За даних умов засоби та методи колишньої міграційної політики не забезпечували розв’язання нагальних міграційних проблем. 

Слід далі зазначити, що існуюча правова база дослідження феномену “міграційні процеси”, “міграційне буття”, “міграційна політика” покищо лише складається у контексті формування нового напряму наукових досліджень – міграцієзнавства. Певною мірою, окремі аспекти висвітлюються у положеннях конституційного права, постановах органів державного управління, які до того ж зводяться переважно до проблем нелегальної міграції. Адміністративно-правовий аспект державної міграційної політики ще не досліджувався. 

Сказане обумовлює актуальність вивчення процесу становлення та подальшого розвитку державної міграційної політики в сучасній Україні. При виборі теми дослідження автор виходить з того, що, по-перше, якісно, у порівнянні з часом існування Радянського Союзу змінилася міграційна реальність, внаслідок чого колишня міграційна політика виявилась неефективною. Даний висновок знаходить своє підтвердження у В.Васильченка, директора Науково-дослідного центру з проблем зайнятості та ринку праці НАН України: “Нині виникли нові види і форми міграцій, необхідність регулювання якими потребує глибокого осмислення, обґрунтування нових концептуальних положень територіальних переміщень населення... потрібна самостійна міграційна політика”. По-друге, вітчизняна наукова література, представлена у більшій частині емпіричними дослідженнями, що висвітлюють окремі сторони протікання міграційних процесів. Слід відзначити роботи В.Андрієнка, С.Аппатова, О.Бабенка, О.Бандурки, В.Банних, І.Березовського, О.Брайчевської, С.Бритченка, Ю.Бузницького, П.Бурлаки, В.Буткевича, І.Гнибідченко, В.Данюка, О.Джужі, В.Євінтова, В.Євтуха, В.Коваленка, І.Ковалишина, В.Колпакова, О.Кузьменко, А.Кучерова, А.Леонової, О.Леонтенко, А.Мацька, В.Мелащенка, С.Мельника, А.Мозоля, М.Мокляка, Т.Назарова, С.Науменка, В.Олефіра, С.Пирожкова, Т.Петрової, Н.Побєди, О.Позняка, М.Романюка, В.Суботенко, М.Томенка, Ю.Тодики, В.Трощинського, П.Чалого, О.Шамшура, В.Шаповала, А.Шлепакова та інших. По-третє, адміністративно-правова наука в дослідженні міграційної політики має свій специфічний об’єкт дослідження – процеси, які мають місце в сфері державного управління. 

Саме тому, у дисертаційному дослідженні передбачається розглянути розвиток організуючої виконавчої й розпорядчої діяльності органів державного управління України у вирішені міграційних проблем передусім стосовно подолання негативних наслідків міграції, посилення захисту прав та інтересів мігрантів, надання допомоги соціально-незахищеним категоріям мігрантів.

Внаслідок того, що це дослідження має своєю метою представити адміністративно-правовий погляд на досліджуване явище, дисертант вважає за доцільне використання здобутків, досягнутих західними дослідниками. Серед теоретичних праць заслуговують на увагу роботи Л.Классена, П.Дрю, Д.Кубата, К.Гордона, Э. Реджинальда, Л.Холборн. Ці, та ряд інших робіт, належать до загальнотеоретичних напрацювань по даній темі, тобто узагальнюють досвід вивчення окремих аспектів взаємодії державних органів у процесі регулювання міграційних процесів. Їхня цінність полягає в тому, що вони дають загальну концептуальну основу для вивчення міграційної політики в сучасній Україні. Особливо слід відзначити роботу Луїзи Холборн, у якій здійснено аналіз ефективності заходів щодо надання допомоги африканським біженцям, який проведений у ході роботи Вищої комісії по біженцям ООН за 1951-1972 рр. Дана робота давно стала своєрідним методологічним посібником для вивчення такого злободенного і для України питання як біженці.

Серед спеціальних робіт західних дослідників, спрямованих на дослідження міграційної ситуації в Україні можна назвати хіба що працю М.Тітми та Н.Тума, яка присвячена розгляду специфічного характеру міграцій населення в колишньому СРСР.

Огляд наукової літератури був би неповним, якщо не назвати джерела, що містять емпіричну та нормативну інформацію. До них слід віднести: інформаційно-аналітичний журнал “Проблеми міграції”, часопис “Біженці та міграція” (на жаль видавався лише два з половиною роки: 1997–1999 рр.), щоквартальний інформаційний журнал “Вісник Держкомнацміграції України”, інформаційно-аналітичне щомісячне видання “Міграція”, збірку документів “Правовий захист біженців та осіб без громадянства в Україні” та інші.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами і темами. Дисертація є складовою частиною наукових досліджень Міністерства внутрішніх справ України (“Пріоритетні напрямки фундаментальних і прикладних досліджень навчальних закладів і науково-дослідних установ МВС України на період 2000-2004 рр.”) та Національної академії внутрішніх справ України (“Основні напрями наукових досліджень Національної академії внутрішніх справ України на 2000-2004 рр.”). Актуальність цього напряму досліджень випливає із Концепції адміністративної реформи в Україні, Комплексної цільової програми боротьби зі злочинністю на 2000-2004 роки, Програми боротьби з незаконною міграцією, Концепції розвитку органів внутрішніх справ в XXI столітті, Концепції створення програми Міністерства внутрішніх справ “Народ і міліція – партнери”. Робота спрямована на виконання Указів Президента України “Про заходи щодо посилення боротьби з незаконною міграцією”, “Про додаткові заходи щодо реалізації права людини на свободу пересування і вільний вибір місця проживання”, “Питання організації виконання Закону України “Про імміграцію”, “Питання організації виконання Закону України “Про громадянство України” та “Про невідкладні додаткові заходи щодо посилення боротьби з організованою злочинністю і корупцією”.

 Мета та завдання дослідження. Мета дисертаційного дослідження полягає у виявленні сутнісного змісту процесу становлення й подальшого розвитку державної міграційної політики України.

Вказаною метою зумовлена постановка та вирішення наступних конкретних завдань:
а) визначити роль міграційної політики в соціальній політиці, яка здійснюється державою ;

б)  розмежувати етапи становлення державної міграційної політики, дати їхню характеристику;

в) визначити основні напрями та заходи щодо реалізації державної міграційної політики;

г)      дослідити нормативно-правову базу державної міграційної політики;

д) розкрити сучасний стан розвитку інституту юридичної відповідальності в сфері міграції, розробити практичні рекомендації по удосконаленню адміністративної відповідальності за порушення норм міграційного законодавства;

е)      виявити ефективність практичного здійснення державної міграційної політики;

і)  розробити необхідні рекомендації по посиленню державного управління міграційними процесами.

Об’єктом дослідження є комплекс міграційних відносин, що виникають між державою та її громадянами, іноземцями, особами без громадянства, біженцями, репатріантами, депортованими у сфері державного управління.
Предмет цього дослідження складають теоретичні та практичні адміністративно-правові проблеми становлення та подальшого розвитку державної міграційної політики, визначенні завданнями дослідження.

Методи дослідження. Відповідно до мети та завдань дослідження в роботі використана сукупність методів наукового пізнання. Головним у цій системі виступає загальнонауковий діалектичний метод, що дає можливість дослідити проблеми в єдності їх соціального змісту і юридичної форми, здійснити системний аналіз правових розпоряджень у сфері, яка є предметом дослідження. За допомогою логіко-семантичного методу поглиблено понятійний апарат, визначені загальні засади державної міграційної політики України. Системно-структурний та порівняльно-правовий методи дозволили дослідити питання адміністративно-юрисдикційної діяльності, інформаційно-аналітичного забезпечення та планування, а також проблеми взаємодії органів державної влади України та місцевого самоврядування, до компетенції яких входять питання здійснення державної міграційної політики. Використання соціологічного та статистичного методів дозволило узагальнити юридичну практику, проаналізувати емпіричну інформацію, що стосується теми дисертаційного дослідження. Історико-правовий метод застосовувався для вивчення становлення та подальшого розвитку державної міграційної політики в цілому та міграційного законодавства зокрема. За допомогою формально-юридичного методу було досліджено зміст правових норм, які передбачають адміністративну відповідальність за порушення законодавства у сфері міграції, сформульовано пропозиції по їх удосконаленню. 

Науково-теоретичне підґрунтя для виконання дисертаційного дослідження склали наукові праці західних дослідників міграційної політики Т.Хаммара, Г.Вербунта, Д.Коста-Ласку, Г.Венден-Дідьє та ін., російських вчених О.Воробйової, Ж.Зайончковської, В.Іонцева, В.Моісеєнка, Г.Морозової, Л.Рибаковського, Б.Хорєва, та ін., а також цілої низки вітчизняних авторів: О.Малиновської, В.Новіка, Н.Нижник, О.Піскуна, І.Прибиткової, Ю.Римаренка, О.Хомри, С.Чеховича, М.Шульги  та ін.

Нормативну базу дослідження складають Конституція України, міжнародно-правові акти (у контексті питань, розглянутих у дисертації), закони, підзаконні акти, зокрема відомчі акти Міністерства внутрішніх справ України. 

Наукова новизна одержаних результатів обумовлена актуальністю теми дисертації, її змістом та проблемами, що безпосередньо досліджені. Дисертація являє собою комплексне дослідження становлення та подальшого розвитку державної міграційної політики в адміністративно-правовому аспекті, заповнює прогалини в знаннях з проблем сучасного становлення державної міграційної політики України, критично оцінює рівень тієї державної міграційної політики, яка здійснюється на даному етапі розвитку українського суспільства. Вона також визначається сучасною постановкою проблеми, виявленням та дослідженням нових ідей і тенденцій розвитку відносин в міграційній сфері та напрямів удосконалення законодавства. В роботі враховані положення чинного законодавства, піддано аналізу теоретичний та практичний матеріал, що стосується тематики дослідження. Це дозволило по новому підійти до дослідження значного кола проблем, які залишилися поза увагою вчених, але мають важливе значення.

У результаті проведеного дослідження сформульовано низку концептуальних положень, які відрізняються науковою новизною і мають важливе теоретичне та практичне значення:

1. Дістало подальшого розвитку визначення міграційної політики як правового явища та розкрито її сутнісний зміст. Здійснено класифікацію окремих категорій мігрантів та виділено функції міграційної політики. 

2. Уперше викладено погляд на напрями впливів навколишнього середовища політичної системи України, що стосується становлення державної міграційної політики в цілому та розробки Концепції державної міграційної політики зокрема.
3. Здійснено виокремлення етапів становлення державної міграційної політики та їх характеристика, обґрунтована необхідність виділення основних напрямів щодо  реалізації державної міграційної політики.

4. Уперше пропонується систематизація заходів по організації управління міграційними процесами в залежності від функціонально виокремлених міграційних потоків, обґрунтована необхідність створення єдиної автоматизованої системи з питань міграції
5. Аргументовано положення про те, що цілісність системи державного регулювання міграційними процесами в Україні може бути досягнута лише шляхом створення Державної міграційної служби. 
6. Запропоновано ряд заходів, спрямованих на протидію нелегальній міграції у контексті здійснення державної міграційної політики.

7. Обґрунтовано необхідність прийняття Законів України “Про порядок надання притулку в Україні іноземцям та особам без громадянства”, “Про відновлення прав осіб, раніше депортованих за національною ознакою”, “Про трудових мігрантів”, “Про державну міграційну політику України”, “Про державну міграційну службу в Україні”. Ці закони повинні бути актами прямої дії, замінити основні положення колишніх відомчих інструкцій.

8. З метою якісної зміни у правовому ре​гулюванні міграційних процесів та упорядкування єдиної цілісної системи міграційних норм, які забезпечать дієвий правовий вплив на суб’єктів міграційних правовідносин подальшого обґрунтування дістала розробка єдиного міграційного акта – Міграційного кодексу України.

9. Досліджено проблеми адміністративної відповідальності за порушення норм міграційного законодавства та обґрунтована пропозиція щодо доповнення  Кодексу України про адміністративні правопорушення главою, яка б передбачала провадження по виконанню постанови про видворення за межі України іноземців та осіб без громадянства.

Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що вони становлять як науково-теоретичний, так і практичний інтерес:

· у науково-дослідній сфері – положення та висновки дисертації можуть бути основою для подальшої розробки проблеми розвитку державної міграційної політики в Україні;
· у правотворчості – в результаті проведеного дослідження сформульовані пропозиції щодо вдосконалення системи чинного міграційного законодавства;
· у правозастосовчій діяльності – використання одержаних результатів дозволить вдосконалити управлінську діяльність державних органів щодо регулювання міграційного процесу;
· у навчальному процесі – матеріали дисертаційного дослідження уже використовуються у навчальному процесі в Національній академії внутрішніх справ України під час проведення занять з дисципліни “Адміністративна діяльність” та спецкурсів: “Основи міграційного права”, “Регулювання міграційних процесів в Україні”, “Забезпечення законності та прав людини у правоохоронній діяльності”. Їх враховано також у навчально-методичних розробках, підготовлених за участю дисертанта.
Особистий внесок здобувача в одержання наукових результатів, викладених у дисертації. Дисертаційне дослідження виконане здобувачем самостійно, з використанням останніх досягнень науки адміністративного та конституційного права, всі сформульовані в ньому положення та висновки ґрунтуються на особистих дослідженнях автора. Наукові ідеї та розробки, що належать співавторам опублікованих робіт, у дисертації не використовувались.

Дисертантом підготовлена лекція “Державна міграційна політика як складова національної безпеки України”, яка читається слухачам та курсантам Національної академії внутрішніх справ України, в рамках спецкурсів “Регулювання міграційних процесів в Україні” та “Основи міграційного права”.

Апробація результатів дисертації. Основні положення і висновки дисертаційного дослідження були обговорені на засіданні кафедри адміністративної діяльності Національної академії внутрішніх справ України та дістали позитивну оцінку. Окремі з них були оприлюднені у формі доповідей на міжнародних конференціях: “Тероризм і національна безпека України” (Київ, 11 квітня 2002 року), “Актуальні проблеми правознавства очима молодих вчених” (Хмельницький, 29-30 квітня 2002 року), “Чи потрібні іммігранти? Розвиток імміграційної політики ЄС чи розвиток політики працевлаштування – Великобританія, Німеччина, Польща та Україна” (Київ, 13 травня 2002 року), міжвузівській науковій конференції “Удосконалення державного управління в умовах адміністративної реформи” (Київ, 11 червня 2002 року), науковій конференції молодих учених “Проблеми розвитку юридичної науки у новому столітті” (Харків, 26-27 грудня 2002 року) та науково-теоретичній конференції молодих та майбутніх вчених “Актуальні проблеми права 2003” (Київ, 9 квітня 2003 року).

Публікації за темою дисертації. Основні теоретичні висновки та практичні рекомендації, що містяться у дисертації, відображені в 4 одноособових наукових статтях, 3 з яких – у фахових виданнях.

Структура дисертації. Специфіка теми дослідження, сформульовані мета та завдання визначили послідовність викладення матеріалу та структуру дисертації. Робота складається з вступу, трьох розділів, які об’єднують шість підрозділів, висновків, списку використаних джерел (292 найменування). Загальний обсяг дисертації становить 199 сторінок, з них основного тексту – 180 сторінок. 
OСНОВНИЙ ЗМІСТ РОБОТИ

У вступі обґрунтовано актуальність теми дисертаційного дослідження, її зв’язок із науковими програмами, планами, темами, висвітлено ступінь розробки та методи наукового аналізу, визначено мету та завдання дослідження, розкрито наукову новизну та практичне значення одержаних результатів, подано відомості щодо публікацій, вказуються форми апробації та впровадження здобутих результатів.

Перший розділ – “Теоретико-методологічні та концептуальні засади державної міграційної політики” – складається з двох підрозділів.

У підрозділі 1.1. “Міграційна політика як предмет правового дослідження” розглядаються та аналізуються існуючі світоглядні уявлення, точки зору і наукове ставлення до міграційної політики, вирізняються функції міграційної політики, з’ясовується її місце та роль у структурі соціальної політики, яка здійснюється державою, пропонуються для теоретичного переосмислення такі визначення, як “міграційна політика”, “міграція”, “мігрант”, дається класифікація категорій мігрантів, враховуючи ситуацію, що склалася в Україні у сфері міграції.

Відзначається, що міграційна політика – процес багатоплановий. Він є предметом вивчення багатьох наук – соціології, демографії, історії, психології й інших та вимагає міждисциплінарного підходу. Дисертант же розглядає міграційну політику цілком із правової (юридичної) точки зору з акцентом на адміністративне право. При цьому увага зосереджується на тому, що правовий підхід нарівні з іншими має свій специфічний предмет дослідження, пов’язаний передусім з вивченням заходів у сфері державного управління з регулювання міграційних процесів. А так, як предметом адміністративного права є відносини, що складаються внаслідок і з приводу виконання органами державного управління своїх виконавчо-розпорядчих функцій, то автор дослідження акцентував свою увагу саме на адміністративно-правовому аспекті державної міграційної політики. При цьому, дисертант  доводить, що адміністративне право справляє організуючий вплив на міграційні процеси, потреби функціонування та розвитку яких вимагають певного втручання держави за допомогою відповідних правових важелів. 

Підкреслено, що посилення ролі міграційних процесів у суспільно-політичному і економічному житті, здійснення ефективної державної міграційної політики є не лише засобом регулювання територіального руху населення, а перш за все – інструментом забезпечення інтересів дер​жави. Її ефективність визначається чітким дотри​манням обраних пріоритетів, наявністю надійного правово​го, організаційного, матеріального та інформаційного забезпечення заходів державного регулювання міграцій. У зв’язку з цим автором дослідження наголошується на тому, що першочерговим заходом у ланцюгу вирішення міграційних проблем, безумовно, є розробка та прийняття Концепції державної міграційної політики, основним завданням якої має бути забезпечення єдиного методологічного підходу до формування бачення міграційного процесу в сучасній Україні, визначення ролі та місця міграцій населення в соціально-економічному і політичному житті держави, створення потужного механізму регулювання територіального перерозподілу населення.

На питання, що ж має лягти в основу розробки Концепції державної міграційної політики та які пріоритети повинна сповідувати при цьому держава, дисертант дає відповідь через призму “Політичної системи” Д.Істона, який постулює її вивчення як частини соціальної системи, заходи якої спричиняють розробку соціальної політики і розподіл соціальних товарів. На думку цього автора, системний аналіз уже містить основну методологічну базу для інших тематичних досліджень, у тому числі і державної міграційної політики.

У підрозділі 1.2. “Етапи становлення державної міграційної політики” дисертант приходить до висновку, що становлення державної міграційної політики в сучасній Україні є багаторівневою концептуалізацією практичних напрацювань, що представляється можливим простежити через етапи еволюції політико-правових рішень, і як наслідок, заходів, спрямованих на регулювання міграційних процесів.

Представляються та аналізуються основні етапи становлення державної міграційної політики та напрями щодо її можливої реалізації.

Пропонується систематизація заходів по організації управління міграційними процесами в залежності від функціонально виокремлених міграційних потоків, а саме у сферах: зовнішньої міграції, зовнішньої трудової міграції, внутрішньої соціально-економічної міграції, незаконної міграції та імміграційного контролю, а також щодо окремих категорій мігрантів.

Другий розділ – “Організаційно – управлінські питання державної міграційної політики” – складається з двох підрозділів.
У підрозділі 2.1. “Загальна характеристика органів державної влади України та місцевого самоврядування, до компетенції яких входять питання здійснення державної міграційної політики” здійснено аналіз державних органів, під юрисдикцією яких знаходиться управління міграційними процесами, тобто визначено коло суб’єктів правовідносин у сфері міграції.

Пропонуються шляхи реформування цих органів з метою створення збалансованого державного механізму регулювання міграційних процесів, який має забезпечити вільний виїзд і вільне повернення в Україну громадян України, що гарантується Конституцією України, забезпечення прав іноземців та осіб без громадянства, які на законних підставах перебувають в Україні, диференційований підхід до різних категорій мігрантів, виходячи з національних інтересів та законодавства країни, а також із міжнародних зобов’язань України.

Проведений аналіз особливостей правового статусу органів державної влади України та місцевого самоврядування, до компетенції яких входять питання здійснення державної міграційної політики дозволив зробити висновок, що однією з основних причин недостатньої ефективності державного впливу на міграційну сферу є неповнота правового регулювання і відсутність єдиного державного механізму, який би охоплював всі стадії реалізації державної міграційної політики. У зв’язку з цим доводиться необхідність створення окремого центрального органу виконавчої влади з питань міграції – Державної міграційної служби з відповідними структурами (по вертикалі і горизонталі) у державних адміністраціях – з повноваженнями організаційно-управлінського, контрольно-реєстраційного та соціально-гуманітарного характеру. Така служба має керу​ватися єдиними базовими законами відповід​но до її функцій та завдань, бути авторитет​ною, як це має місце в інших країнах світу. 

У підрозділі 2.2. “Протидія нелегальній міграції у контексті здійснення державної міграційної політики” визначено шляхи та основні способи проникнення на територію країни нелегальних мігрантів, структуру та склад груп, які займаються переправкою нелегалів, визначається дієвість існуючих бар’єрів на цьому шляху, залучення до протидії нелегальній міграції міжнародних установ, обґрунтовуються пропозиції з підвищення на сьогоднішньому етапі розвитку українського суспільства дієвості державних управлінських структур у попередженні нелегальної міграції та усуненні її негативних наслідків, аналізується зарубіжний досвід в цій справі, визначається можливість і доцільність його використання в Україні.

Звертається увага на те, що саме поняття “нелегальний мігрант” розглядається переважно на теоретичному рівні та має дискусійний характер. Пропонується під нелегальним мігрантом розуміти особу, яка з власної волі перетинає кордон будь-якої держави, але не має легального статусу в ній внаслідок незаконного в’їзду, перебування, виїзду чи здійснення забороненої діяльності.

Наголошується на тому, що дії держави щодо неле​гальних мігрантів мають бути диференційованими. Якщо до відвертих порушників закону, кримінальних елементів необхідно послідовно застосовувати силові методи впливу, то до людей, які опинилися в становищі нелегалів не з власної волі або вини, ставлення має бути іншим. Передусім необхідно створити умови для забезпечення урегулювання їх​нього статусу, надати можливість легалізувати їхнє перебування на українській землі.

Дисертант приходить до висновку, що протягом останніх років вжито чимало заходів з метою упорядкування суспільних відносин, пов’язаних із протидією нелегальній міграції. 17 березня 1999 року Верховна Рада України ратифікувала Угоду про співпрацю держав-учасниць Співдружності Незалежних Держав у боротьбі з незаконною міграцією. В рамках малої судової реформи було прийнято Закони України “Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо боротьби з нелегальною міграцією”, “Про імміграцію”, “Про біженців”, “Про внесення змін до Закону України “Про правовий статус іноземців”, видаються Укази Президента України та Постанови Кабінету Міністрів України, які містять цілеспрямовану й розгорнуту Програму боротьби з нелегальною міграцією. Однак, на превеликий жаль, ці ділові пропозиції існують покищо лише на папері та не виконуються через хронічний дефіцит коштів. Тому з проблемою нелегальної міграції органи прикордонної служби та внутрішніх справ залишилися наодинці. Але не дивлячись на це, Україна все ж таки виконує роль своєрідного бар’єра проти проникнення нелегальних мігрантів в Західну Європу. 

Третій розділ – “Формування міграційного законодавства та адміністративна відповідальність за порушення його норм” – складається з двох підрозділів.
У підрозділі 3.1. “Формування нормативно-правової бази державної міграційної політики” досліджуються проблеми правового регулювання міграції, зокрема, процес формування українського законодавства у цій сфері та практика його застосування.

Дисертант приходить до висновку, що в Україні в основному створена законодавча база в сфері міграції, але наведений та проаналізований в цьому підрозділі перелік законодавчих актів, які складають основу нормативно-правового блоку державної міграційної політики, не є вичерпним. Тобто вона на сьогодні не є досконалою та повною: її не можна визнати цілісною; ряд її положень є не достатньо науково обґрунтованими; не уніфікована; існує потреба в прийнятті цілої низки законів, які б по-новому або додатково врегулювали б важливі питання  в міграційній сфері.

 При цьому варто враховувати, що міграційне законодавство України останнім часом досить швидко оновлюється. Готуються нові законопроекти, підзаконні акти, ведуться міждержавні переговори про укладання двосторонніх угод, здійснюються підготовчі заходи, спрямовані на приєднання України до універсальних і регіональних міжнародних договорів у сфері міграції. А це дає підставу стверджувати, що основним напрямом удосконалення міграційного законодавства є приведення його у відповідність з Конституцією України та міжнародними стандартами у сфері прав людини.  

Автор дослідження вважає суттєвим недоліком те, що переважна більшість питань стосовно забезпечення адміністративно-правового статусу окремих категорій мігрантів вирішуються не законами, а нормативно-правовими актами Президента України, Кабінету Міністрів України, міністерств та інших центральних органів виконавчої влади. Звідси стає очевидною наявність недостатньо чіткої і не завжди послідовної аргументованості підходу щодо забезпечення цього статусу з боку органів виконавчої влади не лише на етапі прийняття індивідуальних адміністративних актів, а й на рівні регламентації цих питань у підзаконних актах, особливо відомчих. Автор пропонує усунути цей недолік, обґрунтовує конкретні пропозиції з цього питання. 

Підтримується доцільність систематизації міграційного законодавства шляхом розробки та прийняття єдиного міграційного акта – Міграційного кодексу України, що розглядається як один із важливих засобів поліпшення міграційно-правового регулювання, який сприятиме впорядкуванню відповідних юридичних інститутів, усуненню протиріч у змісті правових норм, вилученню застарілих та створенню нових норм права, які відповідають сучасним потребам життя.

У підрозділі 3.2. “Адміністративна відповідальність за порушення міграційного законодавства України” розглянуті проблеми адміністративної відповідальності громадян України, іноземців, осіб без громадянства та посадових осіб державних органів за порушення загальнообов’язкових правил у сфері міграції. 
Проаналізовано чинні статті Кодексу України про адміністративні правопорушення, Митного кодексу України та відповідних законів України, які передбачають адміністративну відповідальність за порушення норм міграційного законодавства.

Наголошується на тому, що дійовим засобом адміністративної відповідальності за порушення міграційного законодавства могло б стати закладення до Кодексу про адміністративні правопорушення статей, які б передбачили посилення відповідальності громадян України за пособництво або участь у незаконному транспортуванні людей.

ВИСНОВКИ
Проведений аналіз сутнісного змісту процесу становлення та подальшого розвитку державної міграційної політики України дозволяє зробити наступні висновки:

1. Державна міграційна політика є самостійною диференційованою частиною соціальної політики України. В даний час державна міграційна політика являє собою комплекс правових, фінансових, адміністративних та організаційних заходів, з використанням яких держава цілеспрямовано впливає на регулювання міграційних процесів з позицій міграційних пріоритетів, кількісного складу міграційних потоків та їх структури у сфері державного управління.

2. Державна міграційна політика виконує наступні функції: 

а)  регулювання міграційних процесів. У цьому змісті міграційна політика є сукупним впливом на міграційні потоки з метою їхнього упорядкування, що здійснюється як через створення відповідних соціально-економічних умов, прийняття законів і підзаконних актів, які мають за мету дотримання державних інтересів України (тобто у внутрішньополітичному плані), так і за допомогою укладання двосторонніх і багатосторонніх договорів, практики міжнародних нарад і переговорів з проблем міграції - у зовнішньополітичному; 

б) раціоналізації суперечностей, яка реалізується через пошук консенсусних рішень у конфліктних ситуаціях за допомогою створення механізму виявлення позицій сторін із спірних питань і гармонізації регуляційних спрямувань політичної системи, що полягає в зменшенні соціальної напруги серед різних категорій мігрантів при дотриманні державних інтересів України;

в)   інтегративну. У внутрішньополітичному аспекті вона здійснюється через процес інтеграції вимушених мігрантів в українське суспільство, уособлюючи отримання ними громадянства України, сприяння в облаштуванні на новому місці проживання, створення робочих місць та іншої соціальної підтримки (стипендій, пенсій, позичок). У зовнішньополітичному аспекті інтегративна функція державної міграційної політики виявляється через розробку та здійснення погодженої міждержавної міграційної політики в рамках СНД, а також підтримку контактів з міжнародними та закордонними урядовими і неурядовими (суспільними, релігійними) організаціями, установами та фондами з метою захисту і забезпечення прав мігрантів, а також попередження і протидії нелегальної міграції.

3. Становлення державної міграційної політики пройшло сім етапів:

 перший характеризувався неадекватними реакціями держави на спробу розв’язання міграційної проблеми – пов’язується із започаткуванням правового регулювання міграційних питань, яке було покладено Декларацією про державний суверенітет України від 16 липня 1990 року, Законом України “Про громадянство України” від 8 жовтня 1991 року та Законом України “Про національні меншини в Україні” від 25 червня 1992 року. До цього етапу також відносяться функціонування, по суті, первинного органу, який займався питаннями регулювання міграції – Комітету у справах національностей при Кабінеті Міністрів України та створення в червні 1992 року однієї з перших організаційно-правових форм у сфері міграції – Комісії у справах біженців при Кабінеті Міністрів України;

 другий – створення 26 квітня 1993 року Міністерства України у справах національностей та міграції – регулювання міграційних процесів приймає вигляд формалізованого, упорядкованого процесу з визначеною структурою відносин, яка включає в себе ієрархію влади, дисципліну, правила поведінки і т.і.; 

 третій – законодавче закріплення певних пріоритетів державної міграційної політики – прийняття наприкінці 1993 - на початку 1994 років Законів України “Про біженців”, “Про порядок виїзду з України і в’їзду в Україну громадян України”, “Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства”;

 четвертий характеризувався прослідковуванням реалізації необхідності розвитку міграційної служби, здатної самостійно виконувати покладені на неї обов’язки – створення 22 червня 1994 року у структурі Міністерства України у справах національностей та міграції Департаменту міграції;

 п’ятий – прийняття 28 червня 1996 року Конституції України, яка відкрила широке поле для конституційного бачення міграційної сфери, створила основи для регулювання різноманітних зовнішніх та внутрішніх міграційних процесів.

 шостий – неодноразові реорганізації Міністерства України у справах національностей та міграції, проведені протягом 1994 – 2001 р.р. – виявився поворотним у становленні державної міграційної політики;

 сьомий характеризується якісно новою реакцією на розв’язання проблеми, пов’язаної з регулюванням міграційних процесів – прийняття протягом 2001 року Законів України “Про громадянство України”, “Про внесен​ня змін до деяких законодавчих актів щодо боро​тьби з нелегальною міграцією”, “Про біженців”, “Про імміграцію”, на початку 2002 року Закону України “Про приєднання України до Конвенції про статус біженців та Протоколу щодо статусу біженців” та у 2003 році Закону України “Про внесення змін до Закону України “Про правовий статус іноземців”, що стало розвитком інституціоналізації державної міграційної політики.

4. В дисертаційному дослідженні визначені основні напрями щодо реалізації державної міграційної політики:

· розробка та прийняття Концепції державної міграційної політики;

· підготовка пропозицій щодо вдосконалення законодавства в сфері міграції, створення повноцінної нормативно-правової бази, що визначає основні взаємні права й обов’язки держави та мігрантів;

· захист прав мігрантів відповідно до чинного законодавства і норм міжнародного права; 

· підготовка та перепідготовка відповідних кадрів для роботи з мігрантами;

· формування єдиного банку даних існуючих потоків мігрантів та їх чисельності;

· організація імміграційного контролю, регулювання міграційних потоків;

· прийом, тимчасове розміщення біженців, організація розселення, надання допомоги, сприяння в працевлаштуванні й облаштуванні на новому постійному місці проживання;

· сприяння поверненню раніше депортованих народів;

· прогнозування міграційних процесів і формування державної міграційної політики з урахуванням зміни загальнополітичної й економічної ситуації;

· розподіл коштів, які виділяються з державного бюджету на вирішення проблем міграції, і контроль за їхнім використанням. Визначення альтернативних джерел фінансування;

· розробка механізму взаємодії між органами виконавчої влади, правоохоронними органами та іншими суб’єктами державної влади;

· взаємодія з українськими, міжнародними і закордонними організаціями, асоціаціями і фондами з метою надання практичної допомоги та залучення фінансових коштів для вирішення міграційних проблем.

5.  Нелегальна міграція, маючи всі ознаки, якими характеризується організована злочинність, повинна розглядатися як її різновид. Цей висновок має досить важливі наслідки. Зокрема, потребують ретельного наукового вивчення питання організації та здійснення протидії цьому явищу з боку держави з урахуванням того, що для боротьби з організованою злочинністю повинні використо​вуватися відповідні методи, сили та засоби.

 6. Дійовим засобом адміністративної відповідальності за порушення міграційного законодавства могло б стати виділення адміністративних проступків у міграційній сфері в окрему главу Кодексу України про адміністративні правопорушення, яка б уособлювала в собі як норми Кодексу України про адміністративні правопорушення, включаючи і статтю про видворення за межі України, так і норми Митного кодексу України. 

 7. Ефективність державної міграційної політики тісно пов’язана з удосконаленням координації дій органів, до компетенції яких входить здійснення державної міграційної політики, налагодженням внутрішніх і зовнішніх інформаційних зв’язків, створенням сучасної систематизованої нормативно-правової бази, яка відповідає європейським стандартам.

 8.  Під час оцінки ефективності державної міграційної політики важливо методично вірно розв’язати два завдання: визначити величину витрат на здійснення заходів державної міграційної політики та встановити можливий ефект від їх реалізації. Заходи державної міграційної політики мають базуватися на виявленні та дослідженні факторів, причин і мотивів міграції. 

 9. Для підвищення ефективності державної міграційної політики необхідно:

 а)  здійснювати постійне фінансування державної міграційної політики в повному обсязі;

б) готувати спеціалістів для міграційних служб на юридичних, економічних та психологічних відділеннях провідних вузів України, розбудувати систему підвищення кваліфікації працівників цих служб з використанням української навчальної бази, а також навчання за кордоном;

в) вдосконалити управління міграційною політикою в наступних напрямах: прогнозування, організація та контроль;
г)  ввести курс “Державна міграційна політика” у вищих навчальних закладах і на факультетах перепідготовки кадрів та підвищення кваліфікації працівників управління.
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Дисертація являє собою комплексне дослідження становлення та подальшого розвитку державної міграційної політики в адміністративно-правовому аспекті. 

В роботі розглядаються та аналізуються різні світоглядні уявлення, точки зору і наукове ставлення до міграційної політики, вирізняються функції міграційної політики, дається класифікація категорій мігрантів, враховуючи ситуацію, що склалася в Україні у сфері міграції. Представляються та аналізуються основні етапи становлення державної міграційної політики та напрями і заходи щодо її можливої реалізації. Здійснено аналіз державних органів, під юрисдикцією яких знаходиться управління міграційними процесами. Досліджуються проблеми правового регулювання міграції, зокрема, процес формування українського законодавства у цій сфері та практика його застосування. Розглянуті проблеми протидії нелегальній міграції та адміністративної відповідальності громадян України, іноземців, осіб без громадянства та посадових осіб державних органів за порушення загальнообов’язкових правил у сфері міграції. 

Викладається ряд загальнотеоретичних висновків, обґрунтовуються науково-практичні рекомендації щодо зваженого та ефективного здійснення державної міграційної політики.

Ключові слова: міграція, міграційна політика, мігрант, нелегальний мігрант, протидія, адміністративна відповідальність.
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Диссертация на соискание ученой степени кандидата юридических наук по специальности 12.00.07 – теория управления; административное право и процесс; финансовое право; информационное право. – Национальная академия внутренних дел Украины. – Киев, 2003.

 Диссертация представляет собой комплексное исследование становления и дальнейшего развития государственной миграционной политики в административно-правовом аспекте, восполняет пробелы в знаниях по проблеме современного становления государственной миграционной политики Украины, критически оценивает уровень той государственной миграционной политики, которая проводится на данном этапе развития украинского общества. 

 В диссертационном исследовании рассматриваются и анализируются существующие мировоззренческие представления, точки зрения и научное отношение к миграционной политике, выделяются функции миграционной политики, выясняется ее место и роль в структуре социальной политики, которая осуществляется государством, предлагаются для теоретического переосмысления такие определения, как “миграция”, “миграционная политика”, “мигрант”, дается классификация категорий мигрантов, учитывая ситуацию, которая сложилась в Украине в сфере миграции.

Подчеркнуто, что усиление роли миграционных процессов в общественно-политической и экономической жизни, осуществление эффективной государственной миграционной политики является не только средством регулирования территориального движения населения, а прежде всего – инструментом обеспечения интересов государства. Ее эффективность определяется наличием обоснованной Концепции государственной миграционной политики, четким соблюдением избранных приоритетов, наличием надежного правового, организационного, материального и информационного обеспечения мероприятий государственного регулирования миграций. В связи с этим автором исследования акцентируется внимание на том, что первоочередным мероприятием в цепи решения миграционных проблем, безусловно, есть разработка Концепции государственной миграционной политики, основной задачей которой должно быть обеспечение единого методологического подхода к формированию видения миграционного процесса в современной Украине, определение роли и места миграции населения в социально-экономической и политической жизни государства, создание мощного механизма регулирования территориального перераспределения населения.

Исследуются проблемы правового регулирования миграции, в частности, процесс формирования украинского законодательства в этой сфере и практика его применения. Анализируется нормативно-правовая база государственной миграционной политики. Определяются основные направления усовершенствования миграционного законодательства.

Представляются и анализируются основные этапы становления государственной миграционной политики и направления относительно ее возможной реализации.

Предлагается систематизация мероприятий по организации управления миграционными процессами в зависимости от функционально выделенных миграционных потоков, а именно в сферах: внешней миграции, внешней трудовой миграции, внутренней социально-экономической миграции, незаконной миграции и иммиграционного контроля, а также относительно отдельных категорий мигрантов.

Проведен анализ особенностей правового статуса органов государственной власти Украины и местного самоуправления, в компетенцию которых входят вопросы осуществления государственной миграционной политики.

Определены пути и основные способы проникновения на территорию страны нелегальных мигрантов, структура и состав групп, которые занимаются переправкой нелегалов, изучается действенность существующих барьеров на этом пути, привлечение к противодействию нелегальной миграции международных организаций, анализируется зарубежный опыт в этом деле, возможность и целесообразность его использования в Украине. Предложен ряд мероприятий, направленных на противодействие нелегальной миграции в контексте осуществления государственной миграционной политики.

Рассмотрены проблемы административной ответственности граждан Украины, иностранцев, лиц без гражданства и должностных лиц государственных органов за нарушение общеобязательных правил в сфере миграции. Проанализированы действующие статьи Кодекса Украины об административных правонарушениях, Таможенного кодекса Украины и соответствующих законов Украины, которые предусматривают административную ответственность за нарушение норм миграционного законодательства.

Предлагается ряд общетеоретических выводов, обосновываются научно-практические рекомендации относительно взвешенного и эффективного осуществления государственной миграционной политики.

Ключевые слова: миграция, миграционная политика, мигрант, нелегальный мигрант, противодействие, административная ответственность.
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The dissertation is the complex investigation of the growth and further development of state migration policy in administrative – legal aspect.

This work examines and analyses different world outlooks, points of view and scientific approach to the migration policy, the functions of migration policy are distinguished, the classification of categories of migrants are represented, taking into account the situation in the sphere of migration in Ukraine. The major stages of the growth of state migration policy and direction and means for its realization and represented and analyzed. The analyses of state agencies under jurisdiction of which there is the governing of migration process are made. The problems of legal regulation of migration are investigated, including the process of creation of Ukrainian legislation in this sphere and putting it into practice.  The problems of antiaction of illegal migration and administrative responsibility of citizens of Ukraine, foreigners, persons without citizenship and officials of state agencies for breaking generally accepted rules in the sphere of migration.

A set of general theoretical summaries is taught, scientific practical recommendations concerning the weighed and effective creation of state migration policy are grounded.
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