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В И С Н О В О К

на проект Закону України 

"Про внесення змін до деяких законодавчих актів України"
(щодо удосконалення законодавства щодо 
протидії нелегальній міграції)

Даний проект Закону, як це зазначається у Пояснювальній записці до нього, спрямований на удосконалення положень національного законодавства, створення належних правових засад для посилення боротьби з нелегальною міграцією, поліпшення управління міграційними процесами, а також надання органам внутрішніх справ права застосовувати заходи адміністративного впливу до порушників законодавства про правовий статус іноземців (складати протоколи у справах про відповідні адміністративні правопорушення, приймати рішення про скорочення терміну перебування, про примусове повернення та ініціювати видворення іноземних громадян тощо).
Для досягнення цієї мети у законопроекті пропонується внести зміни до статті 10 Закону України "Про міліцію", статей 24, 26, 30, Закону України "Про правовий статус іноземців", статей 221, 222, 222-2, 255, 262, 264 Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП) та статті 183-5 Кодексу адміністративного судочинства України (далі – КАСУ). 
Погоджуючись з тим, що після ліквідації міліції міграційного контролю (яка функціонувала в системі МВС України і була функціонально підпорядкована Державній міграційній службі України, а підзвітна та підконтрольна – Міністрові внутрішніх справ України) дійсно виникли суттєві труднощі щодо здійснення протидії нелегальній міграції в Україні, Головне науково-експертне управління одночасно вважає за необхідне зазначити таке.
1. Пропоновані законопроектом зміни передбачають, що органам внутрішніх справ будуть надані функції контролю за дотриманням законодавства у міграційній сфері та повноваження застосовувати заходи адміністративного впливу до порушників законодавства про правовий статус іноземців. При цьому у статтях 24, 26, 30 Закону України "Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства", а також у статті 183-5 КАСУ слова "центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері міграції" у відповідному відмінку пропонується замінити словами "органів внутрішніх справ". На наш погляд, такі законодавчі пропозиції є дещо некоректними з огляду на таке.
По-перше, державний контроль за дотриманням законодавства у сфері міграції (імміграції та еміграції), у тому числі протидії нелегальній (незаконній) міграції, громадянства, реєстрації фізичних осіб, біженців та інших визначених законодавством категорій мігрантів входить до кола повноважень Державної міграційної служби України (див. підпункт 25 пункту 4 Положення про Державну міграційну службу України, затвердженого Указом Президента України від 6 квітня 2011 р. № 405/2011). Отже, у випадку прийняття законопроекту у пропонованій редакції складеться ситуація, за якої неможливо буде чітко визначити компетенцію різних державних органів щодо здійснення функції державного контролю у сфері міграції, що не можна вважати правильним. Отже, положення запропонованого проектом пункту 14 частини першої статті 10 Закону України "Про міліцію", на наш погляд, потребують певного уточнення.
Аналогічне зауваження стосується й пропозиції законопроекту щодо надання органам внутрішніх справ таких повноважень, як: прийняття рішення про скорочення строку тимчасового перебування іноземця та особи без громадянства на території України; прийняття рішення про примусове повернення іноземця або особи без громадянства в країну походження або третю країну; вирішення питання про примусове видворення вказаних осіб (зміни до статті 24, 26, 30 Закону України "Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства"). 

З огляду на це необґрунтованими також вважаємо також приписи законопроекту, внаслідок яких із переліку державних органів, уповноважених розглядати справи про адміністративні правопорушення, передбачені статтями 197-201, 204-206, частиною першою статті 203 КУпАП, виключається центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сферах міграції (імміграції та еміграції), у тому числі протидії нелегальній (незаконній) міграції, громадянства, реєстрації фізичних осіб, із наданням відповідних повноважень органам внутрішніх справ (міліції) та суду (зміни до статей 221, 222, 222-2 КУПАП).
По-друге, термін "органи внутрішніх справ", який використовується в законопроекті, має занадто широке значення. У контексті питань, які вирішуються у законопроекті, цей термін навіть не означає, що вказаним органом має бути саме Міністерство внутрішніх справ України. Натомість, використане у чинній редакції Закону України "Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства" та КАСУ поняття "центральний орган виконавчої влади, що забезпечує реалізацію державної політики у сфері міграції", в силу приписів Закону України "Про центральні органи виконавчої влади" фактично означає міністерство чи службу або інший центральний орган виконавчої влади, на яку в силу відповідного Положення, затвердженого Указом Президента України, покладаються функції щодо забезпечення реалізації державної політики у відповідній сфері (у даному випадку це Державна міграційна служба України – див. Указ Президента України від 6 квітня 2011 р. № 405/2011).

Отже пропоновані проектом зміни до Закону України "Про правовий статус іноземців" та КАСУ внесуть досить суттєву плутанину та ускладнять практичне застосування зазначених вище правових норм. 
Загалом, враховуючи те, що в частині змін до Закону України "Про міліцію" вказані вище повноваження у сфері міграції проектом пропонується надати саме міліції, більш доцільно було б оперувати терміном "міліція", не "підміняючи" при цьому повноваження Державної міграційної служби України. 
3. На нашу думку, виходом із ситуації, що склалася після ліквідації міліції міграційного контролю, могло б бути внесення до Закону України "Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства" норми, в якій би вказувалося, що охорона, забезпечення особистої безпеки громадян, захист їх прав і свобод, законних інтересів тощо під час здійснення певних заходів щодо нелегальних мігрантів покладається на відповідні підрозділи міліції, у порядку, визначеному Міністерством внутрішніх справ України.
4. У законопроекті порушені окремі правила законодавчої техніки. Зокрема, структурними елементами статей Закону України "Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства" є частини та пункти. Однак у  законопроекті частини статей названі «пунктами», а пункти – «частинами», що вносить додаткову плутанину до його тексту.
5. Виходячи зі змісту законопроекту, для здійснення додаткових повноважень у сфері міграції необхідним буде розширення штату органів внутрішніх справ, що вимагає додаткового бюджетного фінансування. Однак у супровідних документах до законопроекту відсутнє фінансово-економічне обґрунтування, що суперечить вимогам частини першої статті 27 Бюджетного кодексу України та частини третьої статті 91 Регламенту Верховної Ради України.
6. Враховуючи те, що положення законопроекту у першу чергу стосуються передачі певних повноважень від одного державного органу до іншого, вважаємо, що доцільно з’ясувати думку Державної міграційної служби України та Міністерства внутрішніх справ України щодо положень даного законопроекту.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні даний законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання із урахуванням висловлених зауважень та пропозицій.
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