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СПИСОК УМОВНИХ СКОРОЧЕНЬ

БРСР – Білоруська Радянська Соціалістична Республіка.

ВУЦВК – Всеукраїнський центральний виконавчий комітет.

ДКС – департамент консульської служби.

ДМС – Державна міграційна служба.

ЄС – Європейський Союз.

ЗМІ – засоби масової інформації.
КпАП – Кодекс про адміністративні правопорушення України.

КК – Кримінальний кодекс.

КНДР – Корейська Народно-Демократична Республіка.

МВС – Міністерство внутрішніх справ України.

МЗС – Міністерство закордонних справ України.

МНС – Міністерство надзвичайних ситуацій.

НДР – Німецька Демократична Республіка.

НКЗС – Народний Комісаріат Закордонних Справ.

НКВС – Народний комісаріат внутрішніх справ.

ООН – організація об’єднаних націй.

ОБСЄ – організація безпеки та співробітництва в Європі.

ОВС – органи внутрішніх справ.

ПВС – Паспортно-візова служба.

РНК – Рада народних комісарів.

РРФСР – Російська Радянська Федеративна Соціалістична Республіка.

РФ – Російська Федерація.

СНД – Співдружність Незалежних Держав.

СРСР – Союз Радянських Соціалістичних Республік.

США – Сполучені штати Америки.

УРСР – Українська радянська соціалістична республіка.

ЦВК – Центральний виконавчий комітет.

VIS – Візова інформаційна система. 

ВСТУП

Конституція України (ст. 33) гарантує право кожній людині, яка на законних підставах перебуває на території України, на свободу пересування, вільний вибір місця проживання, право вільно залишати територію України. В той же час у Законі України «Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства» визначено, що під «законними підставами» розуміється наявність у іноземців та осіб без громадянства паспортного документа та одержаної у встановленому порядку візи. Відповідно, віза – це дозвіл, наданий уповноваженим органом України в установленій законодавством формі, необхідний для в’їзду або для транзитного проїзду через територію України протягом відповідного строку. Для оформлення візи іноземці та особи без громадянства особисто або через уповноважену особу подають звернення про її оформлення та необхідні документи до дипломатичного представництва або консульської установи України. Необхідно відзначити, що наявність самої візи ще не є абсолютною гарантією для в’їзду до певної країни. За наявності в уповноваженого органа, якій здійснює паспортно-візовий контроль, підозри щодо неправдивості задекларованої мети подорожі, власникові візи може бути відмовлено у в’їзді до країни. Окрім наявності візи у паспорті, особа, яка в’їжджає, має виконати також ряд умов, серед яких можуть бути такі: пред’явлення паспортному контролю запрошення, доказових засобів існування (дорожні чеки, готівка, письмова гарантія матеріального забезпечення на час перебування від сторони, що запрошує), медичного страхового полісу. 

Підставою для оформлення візи є запрошення встановленого зразка, яке оформлюється Державною міграційною службою України. Так, за даними зазначеного органу, тільки у 2011 р. було видано 132 567 запрошень, що на 28,0 % більше ніж у 2010 році. 

Система оформлення та видачі візових документів (запрошень, віз, візових анкет та етикеток) протягом багатьох років є важливим елементом внутрішньої та зовнішньої політики майже всіх держав. Оскільки, по-перше, це один з видів адміністративних послуг, що надається особам за їх зверненнями до уповноважених публічних органів управління. По-друге, це один з ефективних видів контролю за міграцією, завдяки якому значно зменшуються потоки нелегальних мігрантів. Разом з тим, сьогодні результативність і якісність цього виду адміністративних послуг та зростання кількості нелегальних мігрантів, які потрапляють до країни, доводить неефективність механізму оформлення та видачі візових документів для в’їзду в Україну іноземних громадян та осіб без громадянства; існуюча нормативно-правова база, якою урегульовано інститут візової політики, має недосконалий і суперечливий зміст, що потребує змін і доповнень. У той же час сьогодні відсутня чітка взаємодія публічних органів управління, на які покладено вказані функції, ігнорування та пасивність запровадження зарубіжного досвіду щодо адміністрування оформлення та видачі візових документів. Усе це зумовлює необхідність перегляду засад публічного адміністрування оформлення та видачі візових документів для в’їзду в Україну іноземних громадян та осіб без громадянства.

Важливу роль при проведенні дослідження відіграли наукові праці відомих вітчизняних і зарубіжних дослідників адміністративного права і процесу, зокрема: В.Б. Авер’янова, О.М. Бандурки, Д.М. Бахраха, Ю.П. Битяка, Л.Р. Білої, І.Л. Бородіна, Є.В. Додіна, Т.О. Коломоєць, В.К. Колпакова, О.В. Кузьменко, С.Ф. Константінова, А.Т. Комзюка, О.І. Миколенка, В.І. Олефіра, Г.М. Писаренка, Ю.І. Римаренка, Н.Г. Саліщевої, В.П. Тимощука. Значний вплив на розв’язання означеної проблеми здійснили дослідження науковців міграційного процесу: О.М. Беницького, Б.І. Гуменюка, О.А. Малиновської, С.О. Мосьондза, О.І. Піскуна, С.Б. Чеховича.

Однак, нині відсутні комплексні монографічні праці, у яких би повно та всебічно розглядалися питання публічного адміністрування оформлення та видачі візових документів для в’їзду в Україну іноземних громадян та осіб без громадянства, а у виконаних наукових дослідженнях такі питання аналізувалася фрагментарно або в межах ширшої адміністративно-правової проблематики, без відповідного комплексного підходу.

Викладене вище свідчить про актуальність і необхідність узагальнення теоретичного та емпіричного матеріалу, оцінки сучасних тенденцій розвитку публічного адміністрування оформлення та видачі візових документів для в’їзду в Україну, відповідно, обґрунтування на цій підставі способів виконання поставлених перед дослідженням завдань.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами і темами. Дисертацію виконано відповідно до Концепції державної міграційної політики, затвердженої Указом Президента України від 30 травня 2011 р. № 622/2011, Концепції адміністративної реформи в Україні, затвердженої Указом Президента України від 22 липня 1998 р. № 810/98; Концепції державної програми профілактики правопорушень на період 2015 р., схваленої Розпорядженням Кабінету Міністрів України від 29 грудня 2010 р. № 1911-р; Пріоритетних напрямів наукового забезпечення діяльності органів внутрішніх справ України на період 2010–2014 рр., затверджених наказом МВС України від 29 липня 2010 р. № 347; Плану проведення науково-дослідних та дослідно-конструкторських робіт у Національній академії внутрішніх справ на 2010–2012 роки. 

Тема дисертації розглянута та зареєстрована координаційним бюро Національної академії правових наук України (№ 888, 2010 р.).

Мета і задачі дослідження. Мета роботи полягає в тому, щоб на основі аналізу чинного законодавства України і практики його реалізації визначити сутність питань оформлення та видачі візових документів для в’їзду іноземців та осіб без громадянства в Україну та на цій основі розробити пропозиції та рекомендації щодо удосконалення зазначеної сфери регулювання і підвищення ефективності її практичної реалізації.

Досягнення поставленої мети передбачає вирішення таких задач:

- дослідження теоретико-правових засад публічного адміністрування оформлення та видачі візових документів та їх особливостей;

- здійснення аналізу представлених у законодавстві та науковій літературі класифікацій підстав для оформлення та відмови в оформленні візових документів для в’їзду іноземців та осіб без громадянства в Україну, вироблення авторських критеріїв їх розмежування;

- дослідження системи суб’єктів оформлення, видачі та отримання візових документів для в’їзду в Україну;

- визначення змісту стадій та етапів адміністративного провадження щодо оформлення та видачі візових документів;

- виокремлення особливостей досвіду щодо оформлення та видачі запрошень і візових документів країнами Європейського Союзу (ЄС), Великобританії та США;

- розроблення конкретних пропозиції до національного законодавства та практичних рекомендацій щодо оформлення та видачі візових документів для в’їзду іноземців та осіб без громадянства в Україну.

Об’єкт дослідження – суспільні відносини, що утворюються в результаті оформлення та видачі візових документів для в’їзду іноземців та осіб без громадянства в Україну.

Предметом дослідження є публічне адміністрування оформлення та видачі візових документів для в’їзду іноземців та осіб без громадянства в Україну.

Методи дослідження. З урахуванням специфіки теми, мети і задач дослідження було використано різні наукові методи, зокрема: діалектичний – обґрунтовує взаємозв’язок і взаємозумовленість соціальних процесів і суспільних явищ у сфері візових послуг (у всіх розділах); класифікації та групування – виокремлено класифікаційні групи видів візових документів і підстав для оформлення (підрозділи 1.1, 1.2); історико-правовий – для визначення місця суб’єктів оформлення  та видачі візових документів для в’їзду іноземців та осіб без громадянства в Україну в системі публічних органів (підрозділ 1.3); структурно-функціональний – застосовано для дослідження особливостей діяльності консульських установ та дипломатичних представництв (підрозділ 1.3); порівняльно-правовий – використано для порівняння правового адміністрування оформлення та видачі візових документів для в’їзду іноземців та осіб без громадянства в Україні та окремих іноземних державах (підрозділ 3.2); формально-логічний – використано при дослідженні таких дефініцій, як «віза», «запрошення», «дипломатичне представництво», «консульські установи», «іноземець», «особа без громадянства» (розділ 1); моделювання – використано для розробки пропозицій стосовно удосконалення законодавства, на підставі якого здійснюється регулювання у візовій сфері (розділи 2, 3); соціологічний – при анкетуванні громадян та аналізі його результатів (підрозділ 3.1); статистичний – для аналізу й узагальнення емпіричної інформації, що стосується теми дослідження (підрозділи 1.1, 3.1). Ці та інші методи наукового пізнання використовуються у взаємозв’язку, що сприяло проведенню всебічного аналізу, обґрунтуванню теоретичних висновків і практичних рекомендацій.

Емпіричну базу дослідження становлять статистичні дані Державної прикордонної служби України за 2010–2011 рр. щодо оформлення віз іноземцям та особам без громадянства для в’їзду в Україну, статистичні дані Міністерства внутрішніх справ України за 2000–2011 рр. щодо незаконного проникнення мігрантами на територію України, а також результати опитування 350 осіб – мешканців м. Києва.

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що за своїм характером і змістом дисертація є однією з перших монографічних праць, яка присвячена комплексному та системному дослідженню питань про публічне адміністрування оформлення та видачі візових документів для в’їзду іноземців та осіб без громадянства в Україну, та полягає в обґрунтуванні пропозицій і рекомендацій, що містять елементи наукової новизни й мають теоретичне та практичне застосування, зокрема:

вперше:

- запропоновано дефініції «провадження у справах щодо оформлення та видачі запрошень іноземцям та особам без громадянства на отримання віз для в’їзду в Україну» та «провадження у справах щодо оформлення та видачі віз іноземцям та особам без громадянства для в’їзду в Україну»;

- виокремлені ознаки таких понять, як «віза», «запрошення», «консульська установа» та «дипломатичне представництво»;

- доведена необхідність класифікації підстав заборони в’їзду в Україну іноземцю та особі без громадянства на підставі соціального або економічного характеру;

- виділено стадії та етапи провадження щодо порядку оформлення та видачі запрошень іноземцям та особам без громадянства на отримання віз для в’їзду в Україну;

- сформульовано низку конкретних пропозицій щодо внесення змін і доповнень до чинних нормативно-правових актів України, зокрема: Кодексу України про адміністративні правопорушення (КУпАП), Закону України «Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства» від 22 вересня 2011 р., постанови Кабінету Міністрів України «Про затвердження Правил оформлення віз для в’їзду в Україну і транзитного проїзду через її територію» від 1 червня 2011 р. № 567, наказу Міністерства закордонних справ України «Про затвердження Інструкції про порядок оформлення іноземцям та особам без громадянства віз для в’їзду в Україну і транзитного проїзду через її територію» від 26 липня 2011 р. № 196;

удосконалено:

- теоретичні дефініції понять «віза», «запрошення», «дипломатичне представництво», «консульська установа», «іноземний громадянин», «особа без громадянства»;

- класифікацію підстав оформлення візових документів іноземцям або особам без громадянства для в’їзду в Україну;

- систему правових санкцій щодо порушення правил запрошення іноземців та осіб без громадянства зі службовою та туристичною метою;

дістали подальшого розвитку: 

- дослідження співвідношення термінів «іноземець» та «особа без громадянства»;

- процедура отримання візових документів іноземцями та особами без громадянства для в’їзду в Україну.

Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що викладені в дисертації висновки та пропозиції використовуються у таких сферах правової діяльності:

– законодавчій роботі – запропоновано та розглянуто на засіданнях Комітету Верховної Ради України з питань державного будівництва та місцевого самоврядування низку змін і доповнень щодо розроблення проекту Закону України «Про адміністративні послуги» та проекту Адміністративно-процедурного кодексу України (акт впровадження від 1 квітня 2011 р. № 04-15/17-955);

– нормотворчій діяльності – для вдосконалення чинного законодавства щодо внесення змін до КУпАП (акт впровадження Державного департаменту у справах громадянства, імміграції та реєстрації фізичних осіб від 11 березня 2011 р. № 49/3-С683);

– практичній діяльності – з метою сприяння підвищенню ефективності прикордонного контролю у контексті системи державного управління у візовій сфері (акт впровадження Державної прикордонної служби України від 12 вересня 2011 р.);

– навчальному процесі – використано для підготовки навчально-методичних матеріалів і викладання таких навчально-юридичних дисциплін, як «Основи міграційного права» (акт впровадження Національної академії внутрішніх справ від 20 квітня 2011 р.).

Апробація результатів дисертації. Підсумки досліджуваних питань загалом, окремі їх аспекти, одержані узагальнення та висновки було оприлюднено дисертантом у формі доповідей на міжнародних та науково-практичних конференціях: «Генезис розвитку дозвільних документів на в’їзд та виїзд іноземних осіб та осіб без громадянства» (Київ, 2010 р.); «Адміністративно-правовий статус дипломатичних представництв» (Донецьк, 2011 р.); «Система публічних органів управління, які оформляють візові документи за кордоном іноземним громадянам» (Київ, 2011 р.); «Досвід Великобританії та Сполучених Штатів Америки щодо оформлення та видачі візових документів для в’їзду іноземців та осіб без громадянства до відповідних країн» (Київ, 2011 р.).

Публікації. Основні теоретичні висновки та практичні рекомендації, що містяться у дисертації, відображені в десяти наукових працях, з них шість – надруковано у наукових фахових виданнях, затверджених Міністерством освіти і науки, молоді та спорту України, а чотири – у збірниках матеріалів науково-практичних конференцій, у тому числі міжнародних наукових конференцій.

ВИСНОВКИ

Проведений в дисертаційному дослідженні науковий аналіз публічного адміністрування оформлення та видачі візових документів для в’їзду іноземців та осіб без громадянства в України дозволяє підвести загальні підсумки щодо авторського бачення основоположних висновків, визначень, змін та доповнень до чинного законодавства, що будуть корисними як для наукової, так і практичної діяльності:

1. Запрошення − це документ встановленого зразка, належним чином оформлений органами Державної міграційної служби України, що підтверджує за своїм видом характер поїздки, для отримання візи для іноземців та осіб без громадянства. Ознаками запрошення є: це документ, який має встановлену форму, затверджену нормативно-правовими актами; видається та оформляється органами Державної міграційної служби України; підтверджує характер поїздки, для отримання візи для іноземців та осіб без громадянства.

2. Віза − це нормативно-регламентований дозвіл на в’їзд та виїзд на територію іноземної держави, оформляється дипломатичними представниками та консульськими установами, має відповідну форму та терміни дії, затверджені Кабінетом Міністрів України, ставиться як позначка в паспортному документі та видається як на платній, так і на безоплатній основі. Ознаками візи є: це дозвіл на в’їзд та виїзд (транзит) в країну; нормативно-регламентований законодавчими актами; видається публічним органом управління в межах своїх компетенції; має встановлену форму, затверджену нормативно-правовими актами; ставиться в закордонному паспорті або в документі, який його замінює; може видаватися на платній та безоплатній основі; має чітко встановлені строки щодо можливості перебування (транзиту) в тій чи іншій країні.

3. Підстави для відмови іноземцю або особі без громадянства в оформленні візи: 1) необхідність забезпечення національної безпеки або охорони громадського порядку; 2) необхідність охорони здоров’я, захисту прав і законних інтересів громадян України та інших осіб, що проживають в Україні; 3) подання завідомо неправдивих відомостей або підроблених документів; 4) відсутність в іноземця чи особи без громадянства дійсного полісу медичного страхування за умови можливості його оформлення на території держави, в якій подається відповідне клопотання; 5) відсутність в іноземця та особи без громадянства достатнього фінансового забезпечення на період запланованого перебування і для повернення до держави походження або транзиту до третьої держави чи можливості отримати достатнє фінансове забезпечення у законний спосіб на території України; 6) коли паспортний документ підроблений, зіпсований або не відповідає встановленому зразку чи належить іншій особі; 7) наявність відомостей у базі даних про осіб, яким згідно із законодавством не дозволяється в’їзд в Україну або тимчасово обмежено право виїзду з України; 8) непідтвердження іноземцем чи особою без громадянства мети запланованого перебування в Україні; 9) відсутності документів, що дають змогу встановити намір іноземця чи особи без громадянства залишити територію України до закінчення строку дії візи; 
10) звернення заявника про припинення розгляду клопотання щодо оформлення візи.

4. Дипломатичне представництво − це публічний орган  управління зовнішніх зносин, який знаходиться за межами держави на території іншої, має офіційний статус з великими представницькими повноваженнями та здійснює функції, покладені на нього державою в межах міжнародного та національного законодавства. Ознаками дипломатичного представництва є: це публічний орган управління, який підпорядкований Міністерству закордонних справ України; діє під загальним керівництвом глави дипломатичного представництва України у державі перебування; регулює зовнішні відносини; має офіційний статус з великими представницькими повноваженнями; здійснює функції, покладені на нього державою в межах міжнародного та національного законодавства.

5. Консульська установа − публічний орган управління, який здійснює свою діяльність відповідно до національного та міжнародного законодавства, та виконує покладені на нього функції щодо захисту за кордоном прав та інтересів України, юридичних осіб, громадян України, сприяння розвиткові дружніх відносин України з іншими державами, розширенню економічних, торговельних, науково-технічних, гуманітарних, культурних, спортивних зв’язків і туризму, а також сприяння вихідцям з України та їх нащадкам у підтримці контактів з Україною та здійснення паспортно-візової діяльності. Ознаками консульської установи є: це публічний орган управління; підпорядкований Міністерству закордонних справ України; діє під загальним керівництвом голови дипломатичного представництва України у державі перебування; регулює зовнішні відносини та виконує консульські функції; засновується в державах на основі міждержавних угод; оформляє і видає візові документи громадянам України для виїзду за кордон та вносить зміни до них; захищає за кордоном права та інтереси України, юридичних осіб, громадян України; сприяє розвиткові дружніх відносин України з іншими державами.

6. Іноземний громадянин − фізична особа, яка на законних підставах перебуває на території України, але не має її громадянства, і має відповідні документи щодо своєї належності до громадянства іноземної держави. Ознаками, що притаманні для іноземного громадянина як суб’єкта адміністративно-правових відносин є: відсутність у нього українського громадянства; обов’язкова наявність громадянства чи підданства іншої держави, що повинно бути в усіх випадках підтверджено відповідними документами: національним паспортом чи документами, що його заміняють; існування певного юридичного зв’язку цієї особи з органами державної влади в Україні. 

7. Особа без громадянства – це фізична особа, яка не належать до громадянства держави проживання на підставі її внутрішнього законодавства та не має докази належності до громадянства іноземної держави. Ознаками особи без громадянства є: особа повинна проживати в Україні і не бути громадянином України, причому це проживання узаконене відповідним правовим актом країни перебування; особа не може в той же час довести свою належність до іншої іноземної держави; жодна держава, відповідно до свого законодавства, не вважає її своїм громадянином.

8. Провадження у справах щодо оформлення та видачі запрошень іноземцям та особам без громадянства на отримання віз для в’їзду в Україну – це правовий інститут, у межах якого регулюються процесуальні паспортно-візові відносини і забезпечується вирішення зазначених справ, а також попередження візових порушень щодо оформлення та видачі візових документів іноземцям та особам без громадянства.

9. Провадження у справах щодо оформлення та видачі віз іноземцям та особам без громадянства для в’їзду в Україну – це сукупність послідовно здійснюваних дипломатичним представництвом або консульською установою України за кордоном процедурних дій і прийнятих процедурних рішень з розгляду та вирішення облікової справи, що завершується прийняттям рішення та його виконанням про видачу або відмову у видачі візи.

10. Стадії та етапи провадження щодо оформлення та видачі запрошень іноземцям та осіб без громадянства на отримання віз для в’їзду в Україну: 
1) подача звернень від юридичних та фізичних осіб та аналіз підстав на оформлення запрошень:а) аналіз зафіксованих у зазначених документах всіх обставин у справі; б) реєстрація клопотань і заяв та формування у справу; 
2) розгляд звернень про оформлення запрошень: а) підготовка облікової справи до розгляду; б) аналіз зібраних матеріалів про обставини облікової справи; 3) прийняття рішення щодо оформлення запрошень: а) прийняття рішення по суті; б) доведення рішення до відома зацікавлених осіб; 
4) оскарження та опротестування рішень про відмову в оформленні запрошень: а) розгляд оскарження та перевірка законності й обґрунтованості винесеного рішення; б) прийняття рішення (залишає рішення без зміни, а оскарження без задоволення; відміняє рішення і направляє матеріали на повторний розгляд; приймає на підставі нововиявлених фактів інше рішення); в) доведення результату до відома юридичної або фізичної особи; 5) виконання рішення щодо оформлення запрошення: а) звернення рішення до виконання; б) безпосереднє його виконання. 

11. Стадії та етапи провадження щодо оформлення та видачі віз для в’їзду іноземців та осіб без громадянства в Україну: 1) подача клопотань у формі візових анкет та аналіз підстав на оформлення візи: а) аналіз зафіксованих у зазначених документах всіх обставин у справі; б) реєстрація клопотань у формі візових анкет і формування у справу; 2) розгляд візових анкет про оформлення візи: а) підготовка справи до розгляду; б) аналіз зібраних матеріалів про обставини справи; 3) прийняття рішення про оформлення візи: а) прийняття рішення по суті; б) доведення рішення до відома зацікавлених осіб; 4) оскарження та опротестування рішень про відмову в оформленні візи: а) розгляд оскарження та перевірка законності й обґрунтованості винесеного рішення; б) прийняття рішення (залишає рішення без зміни, а оскарження без задоволення; відміняє рішення і направляє матеріали на повторний розгляд; приймає на підставі нововиявлених фактів інше рішення); 5) виконання рішення щодо оформлення візи: а) звернення рішення до виконання; б) безпосереднє його виконання.

12. На основі проведеного аналізу правової бази, якою урегульовано сферу візової процедури, встановлено відповідні прогалини та колізії. З метою їх усунення запропоновано внести такі зміни й доповнення до ряду нормативно-правових документів, зокрема: Кодексу України про адміністративні правопорушення – доповнити ст. 206² «Порушення правил запрошення іноземців та осіб без громадянства зі службовою метою», ст. 206³ «Порушення правил запрошення іноземців та осіб без громадянства з метою туризму»; Закону України «Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства» – до ст. 1 «Визначення термінів» та ст. 13 «Підстави для заборони в’їзду іноземців та осіб без громадянства в Україну»; Постанови Кабінету Міністрів України №567 «Про затвердження Правил оформлення віз для в’їзду в Україну і транзитного проїзду через її територію» – п. 2, п. 11 та п. 15; Наказу Міністерства закордонних справ №196 «Про затвердження Інструкції про порядок оформлення іноземцям та особам без громадянства віз для в’їзду в Україну і транзитного проїзду через її територію» − п. 3.
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