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ВСТУП

Актуальність теми. Конституція України (ст. 26) визначає, що іноземці та особи без громадянства, які перебувають в Україні на законних підставах, користуються тими самими правами і свободами, а також несуть ті самі обов’язки, як і громадяни України.

Україна через власне специфічне географічне розташування є однією з основних країн на шляху міграційних потоків до країн Європейського Союзу, що зумовлює на її території збільшення кількості нелегальних мігрантів з різних країн, а також накопичення тих осіб із Заходу, які затримані в рамках двосторонніх угод про реадмісію з Польщею, Угорщиною та Словаччиною тощо. Так, лише у 2009 р. було виявлено 35 820 нелегальних мігрантів, 68 % з яких видворено з України. Не зменшуються також потоки осіб, які внаслідок цілком обґрунтованих побоювань стати жертвами переслідувань за ознаками раси, віросповідання, національності, громадянства (підданства), належності до певної соціальної групи або політичних переконань на території постійного проживання, прагнуть залишитися на території України, звертаються з проханням до публічних органів про отримання правового статусу біженця. Так, у 2009 р. до Державного комітету у справах національностей та релігій звернулося з проханням про надання статусу біженця 624 особи, 28 % з яких вказаний статус отримали.

Вищезазначені особи розміщуються у відповідних пунктах тимчасового утримання мігрантів для визначення їх правового статусу, що поділяються на види відповідно до призначення та умов утримання. Іноземці та особи без громадянства, які подали заяву про надання статусу біженця, а також особи, стосовно яких прийнято рішення про оформлення документів для вирішення питання щодо надання статусу біженця, та яким надано в Україні статус біженця, розміщуються в пунктах тимчасового розміщення біженців відповідно до ст. 6 Закону України “Про біженців”. Нелегальні мігранти, відповідно до ч. 6 ст. 32 Закону України “Про   правовий статус іноземців та осіб без громадянства”, розміщуються у спеціально обладнаних приміщеннях – пунктах тимчасового перебування іноземців та осіб без громадянства. 

Водночас сучасна нормативно-правова база, якою врегульовано призначення та діяльність цих пунктів, а також засоби, що використовуються для регулювання режимів цих пунктів, потребують усунення існуючих правових прогалин та вдосконалення відповідно до встановлених європейських стандартів щодо реалізації прав та свобод людини. Система публічних органів управління, до компетенції яких віднесено регулювання зазначених установ, також вимагає сучасної модернізації. Саме тому дослідження правового статусу пунктів тимчасового утримання мігрантів є нагальним та необхідним напрямом наукового пошуку, при розробленні якого слід ураховувати норми Європейської Конвенції про захист прав людини та основних свобод.

Наукова і практична значимість зазначених питань, не достатня розробленість їх у науці адміністративного права, а також дискусійний характер багатьох проблем обумовили вибір теми цього  дослідження.

Проблеми міграції мають багатоаспектний характер, а тому приваблюють дослідників різних галузей знань: істориків, соціологів, філософів, політологів, демографів, кримінологів. Деякі питання удосконалення правових й організаційних основ міграційних процесів розглянуто в наукових працях західних дослідників, а саме: Г. Венден-Дідьє, Г. Вербунта, Д. Коста-Ласку, Т. Хаммара; російських учених: О.М. Арбузкіна, М.М. Богуславського, М.Р. Вокуєва, О.Д. Воробйової, Н.Х. Гулієва, В.А. Іонцева, Е.С. Красунець, В.М. Моісеєнка; а також вітчизняних авторів: С.П. Бритченка, І. І. Вайнагія, О.М. Джужі, В.К. Колпакова, Н.М. Мироненко, Т.О. Гуржія, С.Ф. Константінова, О.В. Кузьменко, О.А. Малиновської, С.О. Мосьондза, В.О. Новіка, Н.Р. Нижник, В.І. Олефіра, О.І. Піскуна, С.І. Пирожкова, Ю.І. Римаренка, В.І. Шакуна, А.М. Шлепакова.

Таким чином, комплексне наукове дослідження особливостей регулювання перебування мігрантів у пунктах тимчасового утримання, а також вдосконалення режиму перебування в зазначених установах позитивно вплине на міграційну сферу взагалі, сприятиме розвитку міграційного законодавства й забезпеченню прав і свобод іноземних громадян та осіб без громадянства.

Вищенаведене свідчить про актуальність і необхідність узагальнень теоретичного та емпіричного матеріалу, оцінки тенденцій, що мають місце, та обґрунтування на цій підставі способів вирішення зазначених проблем.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертація виконана відповідно до пріоритетних напрямів досліджень Міністерства внутрішніх справ України “Пріоритетні напрями фундаментальних і прикладних досліджень навчальних закладів і науково-дослідних установ Міністерства внутрішніх справ України на 2005–2010 роки”. Її проблематика безпосередньо стосується Програми співробітництва держав-учасниць Співдружності Незалежних Держав у протидії незаконній міграції на 2009–2011 рр. від 10 жовтня 2008 року. 

Тему    дисертації передбачено планом науково-дослідних і дослідно-конструкторських робіт Київського національного університету внутрішніх справ на 2008 р. (п. 63) та зареєстровано Академією правових наук України від 2008 року (п. 429). 

Мета і завдання дослідження. Мета дослідження полягає в тому, щоб на основі аналізу чинного законодавства України та практики його реалізації визначити сутність, зміст й особливості регулювання пунктів тимчасового утримання мігрантів й виробити пропозиції та рекомендації щодо удосконалення діяльності зазначених установ і підвищення практичного функціонування.

Для досягнення поставленої мети в дисертації необхідно було вирішити такі головні завдання:
-   виокремити види пунктів тимчасового утримання мігрантів, встановити їх ознаки та запропонувати відповідні дефініції;

- проаналізувати нормативно-правові засади функціонування пунктів тимчасового утримання мігрантів;

- розкрити повноваження органів публічної адміністрації щодо функціонування пунктів тимчасового утримання мігрантів; 

-   здійснити аналіз правового статусу суб’єктів, які перебувають у пунктах тимчасового утримання мігрантів; 

-  дослідити режими перебування в пунктах тимчасового утримання мігрантів, надати їх дефініції та виокремити особливості;

-  встановити зміст відповідальності та систему заходів відповідальності за порушення зазначених режимів;

-  дослідити систему нормативно-правових актів, якими урегульовано функціонування пунктів тимчасового утримання мігрантів та запропонувати зміни й доповнення щодо удосконалення їх діяльності. 

Об’єкт дослідження – суспільні відносини, що виникають у сфері міграційних процесів.
Предмет дослідження – адміністративно-правове регулювання перебування мігрантів у пунктах тимчасового утримання.

Методи дослідження. Відповідно до мети та завдань дослідження в роботі використано сукупність методів наукового пізнання. Головним у цій системі виступає загальнонауковий діалектичний метод, що дає можливість дослідити проблеми в єдності їх соціального змісту та юридичної форми, опанувати правовими нормами у сфері, що є предметом дослідження. 

За допомогою логіко-семантичного методу поглиблено понятійний апарат (підрозділи 1.1, 3.1, 3.3), виокремлено повноваження органів публічної адміністрації щодо функціонування пунктів тимчасового утримання мігрантів (підрозділ 1.3). Для аналізу видів зазначених пунктів, а саме: пункту тимчасового розміщення біженців та пунктів тимчасового перебування (тримання) іноземців та осіб без громадянства використано методи аналізу та синтезу (підрозділи 1.1, 1.2). Методи системно-структурний, структурно-функціональний, аналізу та синтезу застосовано для дослідження суб’єктів, які перебувають у пунктах тимчасового утримання мігрантів, та їх характеристики (підрозділи 2.1, 2.2, 2.3). За допомогою історико-правового методу досліджено процеси становлення й розвитку Державного комітету у справах національностей та релігій і Державного департаменту громадянства, імміграції та реєстрації фізичних осіб (підрозділ 1.3). Методи класифікації, групування, структурно-логічний метод застосовано для дослідження режиму перебування в пунктах тимчасового утримання мігрантів, призначення засобів регулювання зазначеного режиму та застосування заходів впливу за порушення режиму (підрозділи 3.1, 3.2, 3.3). За допомогою статистичного методу й документального аналізу визначено недоліки та прогалини правового регулювання функціонування пунктів тимчасового утримання мігрантів, призначення та застосування заходів впливу за порушення відповідного режиму (підрозділи 1.2, 3.3).

Емпіричну основу дослідження становлять узагальнення практичної діяльності Державного департаменту громадянства, імміграції та реєстрації фізичних осіб, Державного комітету у справах національностей та релігій, Державної прикордонної служби України, Міністерства внутрішніх справ України, Управління верховного комісара ООН у справах біженців, Міжнародної організації з міграції; результати анкетування 615 іноземців, у тому числі 310 біженців, у пункті тимчасового перебування іноземців та осіб без громадянства в с. Павшино Закарпатської області та в пункті тимчасового розміщення біженців у м. Одеса за 2007–2009 роки.

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що дисертація є одним з перших в українській юридичній літературі комплексним дослідженням перебування мігрантів у пунктах тимчасового утримання, що має свій специфічний зміст та призначення. У результаті дисертаційного дослідження сформульовано та обґрунтовано низку концептуальних положень, що відрізняються науковою новизною і мають важливе теоретичне та практичне значення, а саме:

вперше:

- наведено авторське визначення понять “пункти тимчасового утримання мігрантів”, “режим перебування мігрантів у пунктах тимчасового утримання”, “режим перебування іноземців та осіб без громадянства в пунктах тимчасового перебування (тримання)”, “режим перебування біженців у пунктах тимчасового розміщення біженців”, “адміністративно-правові засоби регулювання режиму перебування мігрантів у пунктах тимчасового утримання”;

- виокремлено специфічні ознаки пунктів тимчасового утримання мігрантів та, відповідно, їх видів (пункт тимчасового перебування (тримання) іноземців та осіб без громадянства й пункт тимчасового розміщення біженців);

- встановлено ознаки режиму перебування мігрантів у пунктах тимчасового утримання й ознаки режимів перебування іноземців та осіб без громадянства в пунктах тимчасового перебування (тримання) та перебування біженців у пунктах тимчасового розміщення біженців;

- виокремлено засоби регулювання режиму перебування мігрантів у пунктах тимчасового утримання;

- запропоновано проект Закону України “Про пункти тимчасового утримання мігрантів”, який би комплексно урегулював правовий статус пунктів тимчасового утримання мігрантів (проект додається);

- сформульовано низку пропозицій щодо внесення змін та доповнень до чинних нормативно-правових актів України, зокрема, Кодексу України про адміністративні правопорушення; законів України “Про біженців”, “Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства”, “Про вищу освіту”, “Про державний бюджет України”, “Про   зайнятість населення”; постанов Кабінету Міністрів України “Про вдосконалення Порядку надання медичної допомоги іноземцям та особам без громадянства, які тимчасово перебувають на території України”, “Про затвердження порядку про надання грошової допомоги та пенсій біженцям”, наказу Міністерства внутрішніх справ України “Про затвердження Положення про пункти тимчасового перебування іноземців та осіб без громадянства”;

удосконалено:

- дефініції “пункти тимчасового перебування (тримання) іноземців та осіб без громадянства”, “пункти тимчасового розміщення біженців”, “міграційний режим”;

- заходи впливу за порушення режиму перебування;

дістало подальшого розвитку:

- система публічних органів управління, до компетенції яких віднесено регулювання пунктів тимчасового утримання мігрантів та їх компетенція; 

- теоретичні питання відповідальності за порушення режиму перебування мігрантів у пунктах тимчасового утримання.

Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що сформульовані в дисертації теоретичні положення, висновки та пропозиції використовуються:

- у правозастосовній діяльності (акт впровадження у практичну діяльність Державної прикордонної служби України від 11 березня 2009 р. № 376/АБ);

- у правотворчій діяльності – при підготовці змін і доповнень до наказу Міністерства внутрішніх справ України “Про затвердження Положення про пункти тимчасового перебування іноземців та осіб без громадянства, які незаконно перебувають в Україні” від 16 жовтня 2007 р. № 390 (акт впровадження у правотворчу діяльність Департаменту зв’язків з громадськістю та міжнародної діяльності Міністерства внутрішніх справ України  від 11 грудня 2008 р. № 187/09);

- у навчальному процесі – при підготовці лекції “Адміністративно-правовий статус пунктів тимчасового утримання” та “Адміністративно-правовий режим перебування мігрантів у пунктах тимчасового утримання” у спеціальному навчальному курсі “Адміністративно-процесуальне право” (акт впровадження у навчальний процес Київського національного університету внутрішніх справ від 15 травня 2009 р. № 46/3222).

Апробація результатів дисертації. Результати і висновки дисертаційного дослідження обговорювалися на засіданні кафедри адміністративного права і процесу Київського національного університету внутрішніх справ та доповідалися на міжнародних науково-практичних конференціях “Адміністративна реформа та проблеми вдосконалення діяльності правоохоронних органів” (м. Сімферополь, 2008 р.) й “Адміністративна реформа та проблеми вдосконалення діяльності правоохоронних органів” (м. Одеса, 11–12 грудня 2008 р.), на міжвузівській науково-практичній конференції “Проблеми розбудови громадянського суспільства в Україні” (м. Київ, Університет економіки та права “Крок”, 5 червня 2008 р.), науково-практичному семінарі “Проблеми розбудови адміністративно-процедурного кодексу України” (м. Сімферополь, Кримський юридичний інститут Одеського державного університету внутрішніх справ, 29 травня 2008 р.), на спеціалізованому семінарі, що був організований Федеральним кримінальним відомством Німеччини “Боротьба з нелегальною мiграцiєю” (м. Київ, Київський нацiональний унiверситет внутрiшнiх справ, 6–10 жовтня 2008 р.).

Публікації. Основні теоретичні висновки та практичні рекомендації, що містяться в дисертації, відображено у восьми наукових статтях, п’ять з яких опубліковано у фахових виданнях України, затверджених ВАК України, три – тези до науково-практичних конференцій.

ВИСНОВКИ

На основі проведеного комплексного й системного дослідження питань адміністративно-правового регулювання перебування мігрантів у пунктах тимчасового утримання, сформульовано теоретичні положення та рекомендації, що відповідають вимогам наукової новизни, мають значення для нау​ки та правоохоронної практики, зокрема:  

1. Пункти тимчасового утримання – це спеціалізовані установи, які призначені для утримання відповідної категорії  осіб (біженців, іноземців та осіб без громадянства) на встановлений законодавцем термін.
2. Пункти тимчасового тримання (перебування) – це спеціалізовані установи, які мають статус юридичної особи, призначені для тримання відповідної категорії суб’єктів (іноземців та осіб без громадянства), які у примусовому порядку чекають відповідного рішення у вигляді видворення за межі України.

3. Пункти тимчасового розміщення біженців – це спеціалізовані установи, які мають статус юридичної особи, призначені для відповідної категорії суб’єктів (біженців), які перебувають у ньому на добровільних засадах, на повному утриманні держави в період вирішення питання щодо надання їм статусу біженця.

4. Водночас ізолятор тимчасового тримання та пункти тимчасового тримання не можуть бути пунктами тимчасового утримання мігрантів, оскільки ці установи не є юридичною особою; призначені не лише для утримання іноземців та осіб без громадянства, а й громадян України; призначені для тимчасового тримання на дуже незначний строк (строк затримання передбачений ст. 263 Кодексу України про адміністративні правопорушення) для визначення подальшої долі даних суб’єктів; утворені у структурі Державної прикордонної служби та органів внутрішніх справ відповідно.
5. Режим перебування мігрантів у пунктах тимчасового утримання – це система заходів, що застосовують органи публічної адміністрації (посадові особи) в межах їх компетенції для забезпечення встановлених прав мігрантів (нелегальних мігрантів та біженців) у відповідних установах на певний проміжок часу, який необхідний для визначення їх правового статусу. 

Характерними ознаками режиму перебування мігрантів у пунктах тимчасового утримання є такі: наявність відповідних установ, що створені для реалізації завдань режиму; встановлені та регламентовані правовими актами правила поведінки спеціальної категорії іноземців та осіб без громадянства в пунктах тимчасового утримання; перебування в зазначених установах спеціальних суб’єктів (мігрантів); строкові обмеження перебування в зазначених установах; правова регламентація повноважень відповідних органів публічної адміністрації (посадових осіб) щодо забезпечення режиму; встановлена система та структура суб’єктів, які наділені повноваженнями виконавчо-розпорядчого характеру, що забезпечують режим цих установ; установлення системи засобів, які спрямовані на забезпечення цього режиму; дисциплінарна відповідальність посадових осіб за порушення умов утримання спеціальних суб’єктів; юридична відповідальність мігрантів за порушення режиму перебування в пунктах тимчасового утримання. 
6. Режим перебування іноземців та осіб без громадянства в пунктах тимчасового перебування (тримання) – це система заходів, що застосовують відповідні органи публічної адміністрації (посадові особи) в межах компетенції для забезпечення перебування нелегальних мігрантів й осіб без громадянства у відповідних установах на період, встановлений законодавством, необхідний для ідентифікації особи та примусового видворення за межі України.

Характерними ознаками режиму перебування іноземців та осіб без громадянства в пунктах тимчасового перебування (тримання) є такі: примусовий характер тримання іноземців та осіб без громадянства для подальшого видворення; визначені спеціальними нормами права правила поведінки іноземців у пунктах тимчасового перебування іноземців та осіб без громадянства, посадових осіб; детальна регламентація повноважень органів публічної адміністрації, які спрямовані на функціонування пунктів тимчасового перебування; встановлена система та структура суб’єктів, що наділені повноваженнями виконавчо-розпорядчого характеру, які забезпечують режим зазначеного пункту; система засобів, що сприяють дотриманню правил, що забезпечують реалізацію мети зазначеного режиму; введення обмежувальних заходів у межах режиму перебування (тримання); юридична відповідальність за порушення зазначеного режиму. 

7. Режим перебування біженців у пунктах тимчасового розміщення біженців – це система заходів, що застосовують відповідні органи публічної адміністрації (посадові особи) для забезпечення перебування біженців та осіб, які чекають вирішення питання щодо надання відповідного статусу в установах спеціального призначення на певний проміжок часу.

Характерними ознаками режиму перебування біженців у пунктах тимчасового розміщення є такі: наявність відповідної установи, що створена для реалізації відповідного завдання; перебування суб’єктів (біженців) на добровільній засаді в зазначених установах; визначені спеціальними нормами права правила поведінки біженців у цьому пункті; встановлена система та структура суб’єктів, які наділені повноваженнями виконавчо-розпорядчого характеру, що забезпечують цей режим; детальна регламентація повноважень органів публічної адміністрації (посадових осіб) щодо функціонування пунктів тимчасового розміщення біженців; система засобів, що сприяє дотриманню правил у сфері дії режиму та встановлення відповідних обмежувальних заходів; юридична відповідальність за порушення зазначеного режиму.

8. Адміністративно-правові засоби регулювання режиму перебування мігрантів у пунктах тимчасового утримання – це сукупність встановлених нормами адміністративного права прийомів і способів, за допомогою яких держава впливає на суспільні відносини в зазначеній сфері з метою охорони та реалізації інтересів усіх категорій мігрантів, які перебувають у них відповідно до встановлених міжнародних стандартів, призначення відповідних установ. 

9. Відповідальність за порушення режиму перебування в пунктах тимчасового утримання – це застосування до осіб‚ які перебувають у зазначених установах, санкцій, що спричиняють для цих осіб наслідки у вигляді письмового зауваження, письмового попередження або виселення з пункту, які застосовують спеціально уповноважені публічні органи та їх посадові особи для забезпечення функціонування цього режиму.
10. Засобами, що використовують для дотримання режиму перебування в пунктах тимчасового утримання мігрантів, є інспектування, перевірка, ревізія та облік.

11. Порушення режиму перебування в пунктах тимчасового утримання призводить до застосування санкцій примусового характеру, що виявляється у вигляді письмового зауваження, письмового попередження та виселення з пункту.

12. Відсутність систематизації в нормативно-правових актах, якими урегульовано правовий статус пунктів тимчасового утримання, спонукала до пропозиції прийняття Закону України “Про пункти тимчасового утримання мігрантів” (структура зазначеного Закону запропонована автором).  

13. При дослідженні правового регулювання пунктів тимчасового утримання мігрантів ми запропонували низку змін та доповнень до Кодексу України про адміністративні правопорушення; законів України “Про  біженців”, “Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства”, “Про вищу освіту”, “Про державний бюджет України”, “Про зайнятість населення”; постанов Кабінету Міністрів України “Про надання медичної допомоги іноземним громадянам” № 1021, “Про затвердження порядку про надання грошової допомоги та пенсій біженцям” № 1016, наказу Міністерства внутрішніх справ України “Про затвердження Положення про пункти тимчасового перебування іноземців та осіб без громадянства”.
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