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ПЕРЕДМОВА

Одним із показників самостійності, незалежності та територіаль-
ної цілісності держави є надійна охорона держаного кордону. Забез-
печення безпеки державного кордонів, територіальна цілісність дер-
жави завжди були, є і будуть актуальними в діяльності органів держа-
вної влади та місцевого самоврядування. Події 2014–2015 років в
України, показали, що лише єдність та чітка організація дій органів
держави може забезпечити дотримання конституційних прав та сво-
бод людини, територіальну цілісність держави, боротьбу з терориз-
мом, незаконною міграцією та іншими протиправними діяннями, що
загрожують усім сучасним країнам і носять транскордонний характер.

У сучасних трансформаційних процесах, які відбуваються у сві-
товому співтоваристві, інтеграція України в європейський правовий
простір супроводжується реформуванням правової системи нашої
держави, важливе місце в якому посідає охорона державного кордо-
ну, та взаємодія у цій сфері компетентних органів публічної адмініс-
трації.

Окремі напрямки сфери охорони державного кордону України,
функціонально або територіально, реалізують різні органи публічної
адміністрації. Їх повноваження у цій сфері здійснюються у трьох на-
прямках: під час прийняття управлінських рішень на рівні апарату
міністерств та відомств (Кабінет Міністрів України, Міністерство
внутрішніх справ України, Міністерство закордонних справ України,
Адміністрація Державної прикордонної служби України та інших ві-
домства); при здійсненні пропуску через державний кордон осіб,
транспортних засобів і вантажів (Міністерства інфраструктури Укра-
їни, підрозділи Державної фіскальної служби України та інші); ви-
рішення організаційних питань місцевого значення, пов’язаних із
проходженням лінії державного кордону (місцеві органи виконавчої
влади і місцевого самоврядування прикордонних областей, районів,
міст, сіл, селищ). Особливе місце серед органів виконавчої влади у
досліджуваній сфері посідає Державна прикордонна служба України,
що закріплено в ст. 27–1 Закону України «Про державний кордон
України».

Тільки в разі охоплення всіх основних аспектів взаємодії право-
вим регулюванням вона може бути ефективною. Послідовні налаго-
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джені дії суб’єктів взаємодії, відповідно до їх повноважень у сфері
охорони державного кордону, сприяють досягненню державою на-
лежного рівня безпеки кордонів.

Базові підґрунтя спостережень і висновків щодо встановлення
сутнісних аспектів адміністративного права, викладені в роботах
провідних фахівців цій галузі, зокрема В. Б. Авер’янова,
О. М. Бандурки, Ю. П. Битяка, В. Т. Білоуса, І. Л. Бородіна,
І. П. Голосніченка, В. Л. Грохольського, О. В. Джафарової,
Є. В. Додіна, Д. Г. Заброди, Р. А. Калюжного, В. К. Колпакова,
А. Р. Крусян, О. В. Кузьменко, Н. Р. Нижник, А. В. Омельченка,
В. О. Шамрая, Ю. С. Шемшученка та ін. Окремі аспекти охорони
державного кордону дослідили В. Л. Зьолка, А. М. Кісель,
М. М. Литвин, Р. М. Ляшук, Б. М. Марченко, С. Г. Мельник,
Д. В. Моісєєв, А. Ф. Мота, В. І. Петров, В. В. Половников,
Л. В. Серватюк, В. О. Хома, В. І. Царенко, О. М. Царенко,
С. І. Царенко, Т. О. Цимбалістий, В. В. Чумак та ін.

Однак, незважаючи на наявність наукових праць, присвячених за-
значеній проблематиці, поза увагою вчених залишилися принципові
питання, що стосуються нормативно-правового забезпечення взає-
модії у сфері охорони державного кордону. Саме актуальність, нау-
ково-теоретична і практична важливість проблеми, її недостатнє ви-
вчення та обґрунтованість в Україні стали підставою для висвітлення
взаємодії у сфері охорони державного кордону україни в контексті
нормативно-правового забезпечення. Дана монографія є комплекс-
ним дослідженням нормативно-правового забезпечення взаємодії у
сфері охорони державного кордону органів публічної адміністрації,
громадських формувань з охорони громадського порядку і держав-
ного кордону.

У роботі досліджується: розвиток взаємодії органів виконавчої
влади, місцевого самоврядування з Державною прикордонною слу-
жбою України у сфері охорони державного кордону; поняття «взає-
модія у сфері охорони державного кордону», «нормативно-правове
забезпечення взаємодії у сфері охорони державного кордону»,
«охорона державного кордону», «захист державного кордону». Об-
ґрунтовано доцільність створення при Кабінеті Міністрів України
Координаційного центру з питань взаємодії у прикордонній сфері
для забезпечення раціонального використання можливостей її
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суб’єктів в прикордонній смузі, контрольованих прикордонних ра-
йонах, скоординованості і злагодженості дій компетентних органів
публічної адміністрації. Запропоновані критерії класифікації взає-
модії у сфері охорони державного кордону як складного явища, що
охоплює діяльність різноманітних органів, зокрема: за рівнем від-
носин ; за правовим режимом прикордонних територій; за
суб’єктами; за часом.

Особливу увагу у даній праці приділено аналізу повноваження
органів публічної адміністрації у сфері охорони державного кордо-
ну, громадських формувань з охорони громадського порядку і дер-
жавного кордону, а також Державної прикордонної служби України,
яка забезпечує координацію взаємодії у сфері охорони державного
кордону. Розглянуто досвід взаємодії у досліджуваній сфері Євро-
пейського Союзу.

У монографії сформульовані пропозиції щодо вдосконалення
норм адміністративного законодавства, які врегульовують взаємодію
у сфері охорони державного кордону, визначені шляхи упорядку-
вання діяльності суб’єктів взаємодії.

Основні положення монографії покликані сприяти подальшому
розвитку теоретичної основи взаємодії у сфері охорони державного
кордону України, використанню сформульованих пропозицій у за-
конотворчій діяльності, науково-дослідній роботі, навчальному про-
цесі, а також можуть бути використані під час спільної діяльності
органів охорони державного кордону з компетентними суб’єктами
публічної адміністрації та громадськими формуваннями з охорони
правопорядку та державного кордону.
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Розділ 1
ТЕОРЕТИКО-ПРАВОВІ ЗАСАДИ ВЗАЄМОДІЇ У СФЕРІ

ОХОРОНИ ДЕРЖАВНОГО КОРДОНУ УКРАЇНИ

1.1. Розвиток взаємодії у сфері охорони
державного кордону

Здобуття Україною незалежності, реформи внутріполітичного
державного устрою, зміна пріоритетів у внутрішній та зовнішній по-
літиці, світові зміни концепції безпеки потребують переоцінки сут-
ності та змісту безпекової політики державних кордонів.

Реалії сьогодення вимагають від науковців вироблення нових пі-
дходів стосовно форм і напрямків спільної діяльності державних ор-
ганів у прикордонній сфері задля досягнення єдиної мети – створен-
ня правової держави європейського зразка, зокрема в аспекті зміц-
нення правового порядку на державному кордоні України. Вирішен-
ня таких завдань неможливо без дослідження історичного розвитку
становлення системи охорони державного кордону, досвіду взаємо-
дії державних і місцевих органів у цій сфері.

У даному підрозділі досліджуються етапи розвитку взаємодії ор-
ганів виконавчої влади й органів місцевого самоврядування з Держа-
вною прикордонною службою України, її тенденції, історичний дос-
від становлення спільної діяльності цих органів у сфері охорони і за-
хисту державного кордону, наукові напрацювання, їх вплив на су-
часний стан і перспективи розвитку співпраці органів виконавчої
влади, місцевого самоврядування і органів охорони державного кор-
дону з метою недопущення зміни лінії проходження державного ко-
рдону, дотримання правового порядку його перетинання, а також
попередження вчинення правопорушень в прикордонній смузі і кон-
трольованих прикордонних районах.

Багато науковців доводять необхідність дослідження історичних
аспектів державно-правових явищ. Так, М. В. Білоконь підкреслює
важливість дослідження багатого історичного досвіду, який відпові-
дає «меті створення оптимального механізму правового регулювання
взаємовідносин місцевих органів державної виконавчої влади та міс-
цевого самоврядування в незалежній Україні» [1, с. 3]. На думку
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В. О. Шамрая, «найважливішим засобом започаткування демократи-
чного суспільства є всебічне використання державною владою її ін-
струменту – владних структур та інституцій, що призначені для за-
безпечення найкращих умов розвитку особи, суспільства й самої
держави в рамках усього арсеналу наявних можливостей» [2, с. 2].

Історія становлення, розвитку органів державної влади, місцевого
самоврядування в Україні і правових норм, що регламентували їхню
діяльність, із стародавніх часів і до наших днів залишається не тіль-
ки актуальною, але й найбільш складною темою, увагу якій приділя-
ло багато науковців. Держава завжди розглядалася переважною бі-
льшістю населення як система життєзабезпечення, а тому її потрібно
захищати і зміцнювати всім наявним арсеналом сил і засо-
бів [3, с. 15].

В єдності самоврядування і державного управління закладається
сутність раціональних відносин суспільства і держави, що забезпе-
чує їх стабільність. Так, В. П. Безобразов стверджував, що «чим ши-
рше розвинуті елементи місцевого самоврядування, чим більше са-
мостійні його органи, чим більше його начала панують в місцевій
адміністрації, тим суворіше і міцніше вони повинні входити в зага-
льний устрій державного управління, і тим менше можливе роздво-
єння влади» [3, с. 16].

Для створення якісної сучасної системи спільної діяльності
суб’єктів у сфері охорони державного кордону необхідно досліджу-
вати генезис їх виникнення та розвитку у взаємодії. Важливою умо-
вою існування держави, як свідчить історичний досвід, є активне
використання апарату (механізму), який складається з низки елеме-
нтів. Одними із найбільш давніх із них є спеціальні загони озброє-
них людей (армія, поліція, жандармерія, інші аналогічні формуван-
ня), створені на виконання волі владних органів. Л. В. Бордич підк-
реслює «вони такі ж старі, як і держава» [4, с. 3]. Отже, прикордон-
на охорона нашої держави теж не створюється заново, тисячоліття
наші предки оберігали свої землі від ворогів. Для цього застосову-
валось чимало способів і засобів організації оборони. Весь народ
підіймався за необхідності на захист священних рубежів своєї Бать-
ківщини [5, с. 4].

Історія створення та розвитку системи охорони державних кор-
донів України, як і історія державності на території України, складна
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і суперечлива. Це пов’язано і з тим що на території нашої Батьків-
щини в різні часи виникали існували і занепадали різні держави.

Захист населення стародавньої української держави від ворогів,
що здійснювали постійні напади, вторгнення у прикордонні райони з
давніх часів вважався справою честі та доблесті, а прикордонники
мали особливу повагу [6, с. 48].

Розвиток і формування взаємодії різних державних інституцій на
державному кордоні України пройшли низку етапів, починаючи зі
стародавніх часів і закінчуючи сьогоденням.

Перший етап починається з виникненням державних форм орга-
нізації суспільного життя (V–XIII ст.).

Питання організації охорони і захисту території держави постало
в той час коли виникли зовнішні загрози їх захоплення та утримання.
М. І. Кабачинський відзначає, що цей час збігається з державністю
східних слов’ян (V–VIII ст.)  організація охорони племінних і дер-
жавних земель, утворення спеціальних структур та будова споруд
для цього просліджуються на території України з часу розселення
тут слов’янських племен [5, с. 7]. О. Перехрест поєднує цей період з
державотворенням Київської Русі: «Боротьба за безпеку на українсь-
ких землях почалась ще в IX ст. за часів князювання Олега та Ігоря.
Тоді весь люд стогнав від постійних набігів і спустошень Хазарсько-
го Каганту» [7]. Загалом, процес формування державної території,
завершився в період княжіння Володимира Великого. У цей час про-
довжується розвиток системи укріплень охорони кордонів. Найзнач-
нішим кроком у вирішенні цього завдання було укріплення кордонів
шляхом створення системи сторожових міст, міст-фортець [5, с. 10].
М. С. Грушевський пише, що, крім фортець, для оборони кордону
служили лінії валів і ровів [8, с. 240243]. Крім цього, підкреслює
М. І. Кабачинський, «велике значення мали міста, які у княжі часи
забезпечували надійну оборону, і якщо нападники не мали можливо-
сті утримувати облогу досить довго, щоб заморити мешканців голо-
дом і спрагою, то взяти город приступом, «взяти копями», вдавалось
рідко» [5, с. 18]. Це свідчить, що в цей час перевага надавались саме
облаштуванню кордону оборонними спорудами, які були основою
охорони кордонів.

В епоху Київської Русі зародилось і місцеве самоврядування. Але
повноваження громади зводились до самостійного встановлення
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правил господарювання, місцевих податків, платежів та інших по-
винностей [9, с. 32].

Захист кордонів держави зводився до діяльності великих князів
(государів) і їх раті щодо збройного відбиття агресії ворога. Служ-
ба з охорони кордону носила військово-оборонний характер, мала
за мету захист країни від вторгнення завойовників. Охорона кор-
дону відбувалась не на всій його протяжності, а лише на торгових
шляхах, дорогах і найбільш вірогідних напрямках руху воро-
га [10, с. 47].

У даний період відбувається формування загального поняття і си-
стеми охорони кордону, яка здебільшого зосереджується на інжене-
рному оснащенні кордонів (укріплення, рови, вали, городи, фортеці),
на посиленні охорони за рахунок збільшення кількості населення на
прикордонних ділянках. Отже, уже в княжі часи охороні рубежів
держави надавалось виключне значення і вона розглядалась як одна
з найважливіших державних функцій. Значних успіхів вона досягла з
розвитком будівництва фортифікаційних споруд і централізованим
керівництвом державою даним процесом [5, с. 36].

Таким чином, характерним для першого етапу є:
 по-перше, формування державної території та розуміння необ-

хідності створення дієвої системи з її охорони і захисту;
 по-друге, започаткування державних форм організації суспіль-

ного життя, разом з тим свідоме відокремлення важливої фун-
кції – охорона рубежів держави;

 по-третє, зародження органів, які займаються державним
управлінням, місцевого самоврядування, відокремлення лю-
дей, які займаються військовою справою;

 по-четверте, зосередження діяльності всього населення та
державних органів з охорони і захисту території держави в разі
нападу на неї.

Протягом цього періоду формується усвідомлення необхідності
охорони території та її рубежів, виокремлюються органи держави,
створюються передумови для формування діяльності місцевого са-
моврядування, охорона кордонів здійснюється не на всій протяжнос-
ті із залученням усіх органів і населення, що проживає біля кордонів.
Це пояснюється рівнем правової і політичної свідомості населення,
етнічною та економічною неоднорідністю території.
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Другий етап (XIV – початок ХІХ ст.) відзначається згасанням
державності на українських землях, чим скористалися сусідні дер-
жави, які почали захоплювати собі українську територію. З втратою
незалежності уповільнився процес органічного формування терито-
ріальних форм суспільного життя, у тому числі і розвиток окремих
органів, які будь-яким чином причетні до забезпечення охорони ру-
бежів держави. Сфера охорони кордонів, як і інші напрямки життя
країни, зазнавали деструктивних іноземних впливів. Ситуація ускла-
днювалась і тим, – пише М. І. Кабачинський, – що українські землі
було розділено кількома державами з різним рівнем розвитку і типом
державного ладу [5, с. 37], а кордони державної території не завжди
мали вигляд чітких ліній, якими вони є сьогодні, не завжди поло-
ження таких ліній було точно визначене [6, с. 49].

Одночасно держави для того, щоб забезпечити захист та утриман-
ня захоплених українських територій, змушені були тою чи іншою
мірою займатися їх захистом, формувати прикордонні структури.

Значні передумови розвитку взаємодії органів державної влади і
місцевого самоврядування з органами охорони державного кордону
Україна отримала під впливом Російської держави. Органи управ-
ління України під час перебування під владою Росії були аналогіч-
ними.

У XVII столітті в Московській державі розуміння сутності діяль-
ності державних органів на кордоні зводилося до чітких понять
«охорона рубежів і кордонів» і її «мета». Під охороною кордонів ро-
зумілося своєчасне виявлення підготовки або збройного вторгнення
ворога в межах держави і недопущення раптовості його агресії для
українських князів, воєвод і місцевого населення. Мета охорони кор-
донів полягала у виявленні на ранніх етапах збройних ворожих дій
сусідніх країн проти Московської держави й у створенні максималь-
но можливих сприятливих умов для організації відбиття ворожих
вторгнень на її територію [3, с. 17].

Збільшення території і розширення кордонів держави привело до
необхідності створення спеціальної служби, яка б надійно охороняла
окраїни держави від раптових вторгнень ворога і виконувала завдан-
ня з охорони кордонів. Остаточно сторожова служба була організо-
вана при цареві Івані Грозному. Він, «бажаючи дати більше порядку
сторожовій і станичній службі», зібрав у Москві багатьох ветеранів
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сторожової служби і наказав їм опрацювати всі основні питання для
того, щоб виробити найкращі принципи розміщення її підрозділів та
сформулювати завдання [5, с. 71].

Значну роль у розвитку взаємодії суб’єктів, які беруть участь в
охороні кордонів, відіграв прийнятий 16 лютого 1571 року перший у
Московщині військовий статут – «Боярський приговор про станичну
і сторожову службу», затверджений указом у Розрядному наказі. Він
передбачав порядок взаємодії сторожів і станичників із сусідніми сто-
рожами і станицями, з воєводами або намісниками ближніх міст. У
приговорі разом з принципами та завданнями встановлювався також
порядок дій сторожів і станичників при виявленні ворога, правила
відповідальності сторожів і станичників, їх оснащення тощо [11,
с. 30]. Саме з цього часу (з 16 лютого 1571 року) можна говорити
про започаткування взаємодії в межах самої сторожової служби охо-
рони, а також, що важливо, і з головами місцевого управління на-
ближених до кордону міст. Інші накази від 18 лютого 1571 року, від
27 лютого 1571 року, від 15 березня 1576 року значно розвивали
правову базу сторожової і станичної служби.

Подальший розвиток правового забезпечення охорони кордонів
отримала за часів Петра I, який видав 1723 року Указ про створення
на всьому Польському кордоні міцних застав, а між ними всі проїзди
перекрити лісом або перекопати ровами [11, с. 70].

Особливістю діяльності державних органів другої половині
XVII ст. на території України є те, що адміністративні, військові і
судові повноваження цілком зосереджувались у руках державного ор-
гану або однієї особи. Так, А. І. Козаченко відзначає поєднання таких
повноважень, як у Вищих органів державної влади і управління (у За-
гальної військової ради, Генерального уряду, у Гетьмана, Ради стар-
шин), так і у Місцевих органів влади і управління (у Полкового уряду і
Сотенного уряду) [12, с. 713]. Це зумовило формування воєнізованої
адміністративної державної влади і управління.

У своїй праці А. І. Козаченко відзначає, що за часів Російської та
Австро-Угорської імперій дослідження діяльності органів українсь-
кої державної влади і управління розглядалися в політичному кон-
тексті і розцінювалися цими державами як прояв сепаратизму [12,
с. 3]. Дослідження процесу формування української національної
державності, її самобутніх державно-правових інститутів підміняло-
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ся непомірним звеличенням акту «возз’єднання» українського і ро-
сійського народів, усебічним аналізом феодальних відносин та хара-
ктерних для них соціальних антагонізмів. Намагання творити власну
державу та протидія імперській колоніальній політиці Росії дорево-
люційною і радянською історіографією розцінювалось як «зрада»
[12, с. 6]. Та незважаючи на це, організація державної влади України
другої половини XVII ст. залишалась у полі зору вітчизняної істори-
ко-правової та історичної науки.

У XVIII столітті був продовжений процес накопичення досвіду
прикордонної діяльності. У 1713 року Петром І для організації охо-
рони кордону була організована ландміліція – поселені прикордонні
війська (проіснували до 1775 року) [13, с. 15]. До охорони кордонів
почали активно залучати місцеве населення. У низці випадків за
окремими сім’ями старожилів закріплювались визначені ділянки ко-
рдону, і обов`язки з їх охорони передавалися у спадок.

У 70–80-х роках XVIII ст. було ліквідовано ландміліцію, а охоро-
ну кордону покладено на митні органи. Варто відзначити, що така
система охорони кордону спочатку пройшла апробацію на західних
рубежах імперії, зокрема на кордонах України, а потім поширилась
на інші кордони. По всій лінії були налагоджені комунікації й мости
[14, с. 50]. Але встановлення виключної митної охорони кордону не
виправдало себе. Тому в кінці XVIII ст. знову повернулись до стану,
коли організацією прикордонної охорони займалися два відомства:
воєнне міністерство та департамент зовнішньої торгівлі.

У результаті складних міжнародних подій у кінці XVIII ст. украї-
нські землі черговий раз були переділені між Російською та Австрій-
ською імперіями. Більшість українських земель підпали під владу
Росії, окрім Гетьманщини та Запорожжя. Україна мусила пристосу-
ватися до життєвих форм, які накинули їй чужі імперії. Тому ще дов-
гий час становлення прикордонної служби й вироблення прикордон-
ної політики здійснюється під впливом іноземних держав, особливо
Росії [5, с. 98].

1810 року військовий міністр Барклай-де-Толі розробив проект
Положення про влаштування воєнної сторожі на кордонах західних
губерній. Було також складено розклад козачих полків по ділянках
кордону. Дані документи були затверджені в січні 1811 року. Черго-
вим кроком щодо вдосконалення охорони кордону стало затвердже-
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не Миколою І 5 серпня 1827 року Положення про влаштування при-
кордонної митної сторожі на європейському кордоні. Тим самим бу-
ло покладено початок переходу митної прикордонної сторожі до ві-
домства, прирівняного до військового. Відповідно до положення за-
мість цивільних чиновників у сторожу призначались військові, вво-
дилась військова організація.

У середині 70-х років відбулись часткові зміни в діяльності при-
кордонної варти. У разі виникнення необхідності до охорони кордо-
нів, а саме пошуку та затримання порушників і контрабандистів, за-
лучалась місцева поліція [14, с. 53]. Цей факт свідчить про започат-
кування однієї з форм взаємодії щодо запобігання та усунення пра-
вопорушень на державному кордоні – прикордонних органів і місце-
вої поліції.

До 1893 року прикордонна варта була підпорядкована Департа-
менту митних зборів при міністерстві фінансів і на місцях управля-
лася співробітниками митниці – цивільними людьми [5, с. 116]. Це
була одна з негативних структурних колізій, що заважала ефектив-
ному виконанню прикордонниками своїх обов’язків. Визрівала пот-
реба реформування прикордонної служби [14, с. 292]. Тому внаслі-
док об’єктивних потреб 15 жовтня 1893 року була проведена рефор-
ма, у наслідок якої прикордонна сторожа була виділена з Митного
управління і було створено Окремий корпус прикордонної варти зі
статутом військового характеру [11, с. 110]. Службово-бойова діяль-
ність Окремого корпусу прикордонної варти вдосконалювалась з на-
буттям досвіду.

Для успішної боротьби з контрабандою належна увага зосере-
джувалась на використанні можливостей таємних інформаторів, аге-
нтів. Інструкція Окремого корпусу прикордонної варти 1905 року
надавала офіцерам, відповідальним за цю ділянку роботи, широкі
повноваження, а також неконтрольовані грошові кошти для розраху-
нку з інформаторами [14, с. 59]. Одним із видів службової діяльності
є розвідувальна діяльність, яка здійснюється у прикордонній зоні в
тісній взаємодії з працівниками жандармерії. Тим самим продовжу-
ється накопичення досвіду спільної діяльності на прикордонних те-
риторіях державних органів влади.

1912 року було прийнято Інструкцію служби чинів Окремого ко-
рпусу. Вона стала фундаментальним нормативно-правовим докумен-
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том, що регламентував діяльність, пов’язану з державним кордоном
та його охороною. У ній були чітко регламентовані такі питання:
службово-бойова діяльність прикордонної варти, права і обов’язки
посадових осіб, підстави та порядок взаємодії з військовими, митни-
ми та іншими відомствами. В Інструкції дається поняття «прикор-
донна смуга»  місцевість що безпосередньо прилягає до лінії дер-
жавного кордону [14, с. 57].

Другий етап закінчується спробою отримання незалежності на
українських землях у 1917 році. Цей рік характеризувався відсут-
ністю норм, які б легалізували державну владу. Специфічна фор-
ма легалізації була характерна для Центральної Ради. За своєю
юридичною природою Центральна Рада являла собою унікальне
явище, що досягла вагомих політичних успіхів: проголосила неза-
лежність України, затвердила її конституцію, організувала і про-
вела вибори до Установчих зборів, однак вони не були матеріалі-
зовані в ефективні державно-управлінські структури. Рада Мініс-
трів Української Народної Республіки виявилась нездатною вико-
нувати виконавчо-розпорядчі функції. Непродумана кадрова полі-
тика привзела до того, що в органах виконавчої влади не було до-
свідчених професійно підготовлених державних службовців. Ха-
рактерним явищем в Українській Народній Республіці,  відзна-
чає О. І. Яременко,  було протиріччя між двома гілками влади:
законодавчою (Центральною Радою) та виконавчою (Радою Міні-
стрів). Місцева державна адміністрація в Українській Народній
Республіці в особі губернських і повітових комісарів працювала
неефективно і не могла реально впливати на ситуацію в регіонах
[15, с. 12].

Отже, що другий етап характеризують такі особливості:
 по-перше, згасання української державності, поділ її території

між кількома державами, що суттєво вплинуло на діяльність
державних органів і розвиток системи взаємодії у сфері охоро-
ни й захисту державних кордонів. Держави, у складі яких пе-
ребувала територія України, вирішували ці питання по-
різному. Значний вплив у розвитку системи охорони кордонів
отримала Україна у складі Росії;

 по-друге, з’являється понятійний апарат: «мета охорони кор-
дону» та «прикордонна смуга»;
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 по-третє, значна увага приділяється законодавчому врегулю-
ванню охорони кордонів, що передбачає взаємодію між різни-
ми органами, переважно органами місцевої влади (поліції, жа-
ндармерії, намісниками). 16 лютого 1571 року приймається пе-
рший військовий статут – «Боярський приговор про станичну і
сторожову службу», який передбачав порядок взаємодії сторо-
жів і станичників із сусідніми сторожами і станицями, з воєво-
дами або намісниками ближніх міст;

 по-четверте, постійна боротьба за територію держави зумовлю-
вала зміни у структурі та діяльності державних органів влади,
місцевого самоврядування і неодноразове реформування орга-
нів, що безпосередньо здійснюють охорону державних кор-
донів.

Протягом другого етапу формується на свідомому рівні поняття
охорони кордонів та її мета. На підставі законодавчих рішень ство-
рюється і постійно вдосконалюється спеціальна служба охорони ко-
рдонів під впливом іноземних держав. Законодавчо врегульовується
питання взаємодії цієї служби з силовими органами й органами міс-
цевої влади. Виокремлюються дві форми запобігання та боротьби з
контрабандою: залучення місцевої поліції та використання таємних
інформаторів і агентів.

Третій етап збігається з реорганізацією системи захисту інтересів
нашої держави на державному кордоні і становленням її на нових
принципах. Починаючи з 1918 року, прикордонна діяльність прий-
має політичний характер, а охорона державного кордону стає пріо-
ритетним напрямком [16, с. 16].

20 березня 1918 року Рада Народних Міністрів Української На-
родної Республіки вперше розглянула на своєму засіданні справу
організації «пограничної сторожі», і вже 28 травня 1918 року
В. І. Ленін підписав декрет Ради народних номісарів про заснуван-
ня прикордонної охорони [17], який був поширений і на території
України.

24 листопада 1920 року Рада Праці і Оборони переклала функції
охорони кордону на особливі відділи Всеросійської Надзвичайної
Комісії. 15 березня 1921 року Всеросійської Надзвичайної Комісії
видало Інструкцію частинам військ, що охороняють кордони Росій-
ська Радянська Федеративна Соціалістична Республіка, з якої поча-
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лося формування прикордонних частин і з’єднань [18]. Її дія поши-
рювалася на прикордонні частини України і визначала їх правове
становище у системі військ Всеросійської Надзвичайної Комісії
(Всеукраїнської Надзвичайної Комісії), оперативно-службову діяль-
ність, обов’язки посадових осіб тощо. Це був перший нормативно-
правовий документ, який визначав порядок функціонування прикор-
донних військ радянського періоду. Основні її положення зберегли
своє значення певний час і знайшли розширення в таких документах,
зокрема в Положенні про охорону кордонів Союз Радянських Соціа-
лістичних Республік, затвердженому Всеросійським центральним ви-
конавчим комітетом у липні 1921 року [5, с. 149]. У жовтні 1922 року
Рада праці і оборони ухвалила Положення про окремий прикордон-
ний корпус військ Державне політичне управління. Спостерігається
певна автономія державних виконавчих органів України в здійсненні
керівництва правоохоронною та каральною системою, зокрема час-
тинами й підрозділами спеціального призначення, що одержали на-
зву війська Державного політичного управління. На них згідно з
чинним законодавством були покладені як внутрішні, так і зовнішні
функції, зокрема охорона державних кордонів. Останнє надало змогу
закріпити за ними офіційну назву «внутрішні, прикордонні війська».

Із закінченням громадянської війни Україна опинилась у надзви-
чайно складному становищі. Значні її території були розділені між
чотирма країнами – Радянською Росією, Польщею, Чехословаччи-
ною, Румунією. Основна частина Української держава 30 грудня
1922 року ввійшла до складу Союзу Радянських Соціалістичних Рес-
публік. Загалом початок 30-х років характеризується «широкими
процесами змін у політичній системі» [19, с. 69].

1924 рокуі були розроблені і введенні в дію такі документи: По-
ложення про охорону кордону Союзу Радянських Соціалістичних
Республік, Тимчасовий статут служби прикордонних військ. У даних
документах найважливішим завданням охорони державного кордону
визначалось своєчасне розкриття порушення кордону, що забезпечу-
валося правильною постановкою служби інформаторів.

З другої половини 20-х років у прикордонній службі посилилась
боротьба з професійними контрабандистами, бандитами та шпигу-
нами. У даному напрямку акцент робився на активне використання
допомоги населення в охороні державного кордону.
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Участь і залучення населення прикордонних регіонів до охорони
державного кордону набирає все більших обсягів. У грудні 1925 р.
питання про посилення роботи з мешканцями прикордонних районів
обговорювалось на спільному засіданні вищих партійних, законода-
вчих і виконавчих органів Союзу Радянських Соціалістичних Респу-
блік, і було вирішено зобов’язати законодавчі й виконавчі органи
України зміцнити роботу з селянством у прикордонних районах.

З 1926 року вищий керівний орган прикордонних військ реорга-
нізовано в Головне управління прикордонної охорони. А зміни, які
здійснювались у системі охорони державного кордону, ураховані в
Положенні про охорону державного кордону і новому Тимчасовому
статуті служби прикордонних військ від 1927 р. [5, с. 153].

Відповідно до Положення 1927 року був перероблений і затвер-
джений у новій редакції Тимчасовий статут служби прикордонної
охорони. У ньому знайшли відображення такі нові форми і методи
прикордонної служби, як слідопитство, спостереження і взаємодія.

Наприкінці 20-х років у забезпеченні надійної охорони держав-
них кордонів головну роль стали відігравати агентурно-
інформаційні (негласні) методи роботи за участю таємних резиден-
тів, агентів, вивідувачів та ін. У травні 1931 року була затверджена
Інструкція про порядок залучення населення прикордонної смуги
до охорони кордону Союзу Радянських Соціалістичних Республік,
яка визначала порядок підготовки населення для надання допомоги
прикордонній охороні. Групи місцевих жителів, що проходили таку
підготовку, іменувалися бригадами сприяння. Однак їх об’єднання
в які-небудь постійно організовані підрозділи були категорично за-
боронені. Завданнями бригад сприяння було спостереження за поя-
вою в прикордонні невідомих осіб, за підозрілими змінами на тери-
торії суміжних держав тощо. У випадках особливої необхідності
члени бригад сприяння могли використовуватися в дозорах і в засі-
дках. Інструкцією від 1939 року визначався новий удосконалений
порядок оперативного використання груп місцевого населення в
охороні кордону [20, с. 64]. Свідченням того, яке велике значення
надавалося використанню для захисту державних інтересів на кор-
доні місцевому населенню в 30-ті роки, служать Пропозиції Голов-
ного управління прикордонної і внутрішньої охорони Народного
комісаріата внутрішніх справ про поліпшення керівництва охорони



19

кордону від 1934 року. У числі п’яти найбільш пріоритетних за-
вдань, з вирішення яких складалася охорона державного кордону,
була поставлена діяльність організацій місцевого населення, що
сприяє прикордонній охороні.

Розвиваючи досвід, у березні 1943 року була введена в дію Ін-
струкція прикордонним військам Народного комісаріату внутрішніх
справ про організацію і порядок залучення місцевого населення при-
кордонної смуги до охорони державного кордону Союзу Радянських
Соціалістичних Республік, відповідно до якої розпочалось форму-
вання з місцевих жителів бригад допомоги.

Значна увага в цей час також приділяється питанням взаємодії
прикордонних військ з частинами Червоної Армії і Військово-
морських сил. У червні 1939 року вийшла спільна директива Народ-
ного комісаріату оборони і Народного комісаріату внутрішніх справ
Про порядок взаємин і взаємодію Військово-морських сил і Прикор-
донних військ, затверджена Народним комісаріатом Військово-
морського флоту і Народним комісаріат внутрішніх справ. Пошук ос-
новних форм (способів) удосконалення взаємодії на державному ко-
рдоні здійснювався постійно. Продовжуючи довоєнний досвід вико-
ристання цивільного населення в прикордонній діяльності з 1959 ро-
ку на прикордонних територіях зароджується рух за створення доб-
ровільних народних дружин для надання допомоги прикордонним
військам в охороні державного кордону. З цього часу розпочинаєть-
ся тісний процес співробітництва прикордонників з місцевим насе-
ленням [5, с. 170].

5 серпня 1960 року Указом Президії Верховної Ради Союзу Ра-
дянських Соціалістичних Республік затверджено Положення про
охорону державного кордону Союзу Радянських Соціалістичних Ре-
спублік. У новому положенні вперше давалось визначення держав-
ного кордону Союзу Радянських Соціалістичних Республік, були
сформульовані поняття режиму державного кордону і прикордонно-
го режиму. Положення поглиблювало питання взаємодії прикордон-
ників з місцевим населенням тощо [5, с. 169]. Питання взаємодії ор-
ганів держави в охороні державного кордону піднімались на рівні ві-
дповідних озброєних формувань (Червоної Армії, внутрішніх військ,
Військово-морських сил та ін.), органів місцевої влади і місцевого
населення прикордонних регіонів.
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Наукові напрацювання в галузі охорони державного кордону, які
здійснюються в цей період, мали обмежений доступ. На рахунок цього
Л .В. Бордич визначив, що особливістю цього періоду є те, що значна
частина досліджень, насамперед наукових, під грифом «таємно» або
«цілком таємно» мали закритий характер [4, с. 8]. Це пояснювалося
небажанням влади виносити на широкий загал негативні факти, особ-
ливо ті, що пов’язані з зародженням та зміцненням тоталітаризму, за
участю в цьому державних органів, їх озброєних частин і підрозділів.
Серед них особливу увагу привертають три томи збірника документів і
матеріалів під загальною назвою «Из истории советских пограничных
войск» [3, с. 19]. Відкриті публікації з цих питань з’являються у 2030-х
роках. Загальна їх вада полягає у відсутності глибокої джерельної бази,
у їх політизованості. Характерно, що прикордонні й внутрішні війська
розглядаються в них як невід’ємна структурна одиниця Об’єднаного
державного політичного управління [4, с. 8].

Л. В. Бордич відзначає, що командно-адміністративний характер
діяльності органів охорони державного кордону, а також інших дер-
жавно-владних органів, особливо наділених повноваженнями щодо
застосування примусу мали негативний вплив [4, с. 5]. Узагальнені
праці з історії військ Всеросійської надзвичайної комісії, Об’єднаного
державного політичного управління, Народного комісаріату внутрі-
шніх справ були оприлюднені лише наприкінці 50–60-х років.

Третій етап досліджуваної взаємодії, характеризується функціо-
нування військово-охоронної системи, зокрема за участю спеціаль-
них частин і підрозділів, у науковій літературі знайшло певне відо-
браження. Однак це стосувалося лише періоду Радянської влади. Що
ж до процесів і подій доби Української революції, то вони взагалі не
досліджувались. Державно-правові аспекти не розглядалися або ж
висвітлювалися лише через призму діяльності Комуністичної партії
та її осередків на місцях. Функціонування та діяльність за радянсь-
ких часів українських спеціальних військових сил не вивчалися вза-
галі або в кращому випадку фактичний матеріал подавався на зага-
льносоюзному історичному фоні як приклад їх генезису й еволюції.

Загалом третій етап характеризується такими особливостями:
 по-перше, охорона державного кордону стає пріоритетним на-

прямком діяльності держави, у зв’язку з тим, що прикордонна
діяльність з 1918 року приймає політичний характер;
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 по-друге, завдяки значній кількості нормативних актів чітко
визначаються форми і методи прикордонної служби, серед
яких взаємодія з силовими структурами (Червоною Армією,
Військово-морськими силами, Народним комісаріатом оборо-
ни, Народним комісаріатом внутрішніх справ), місцевими орга-
нами влади і населенням прикордонних регіонів;

 по-третє, удосконалюється досвід залучення місцевого насе-
лення прикордонних регіонів. Для посилення боротьби з про-
фесійними контрабандистами, бандитами та шпигунами широ-
ко використовується місцеве населення (таємні інформатори,
агенти, вивідувачі). Питання про посилення роботи з мешкан-
цями прикордонних районів обговорюються на спільних засі-
даннях вищих партійних, законодавчих і виконавчих органів
Союзу Радянських Соціалістичних Республік. З часом ство-
рюються добровільні народні дружини для надання допомоги
прикордонним структурам в охороні державного кордону, що
знаходить своє правове оформлення.

Організація охорони кордону України в Радянський період мала
свої як негативні, так і позитивні сторони, багато що з того часу ми
успадкували і цими надбаннями користуємося сьогодні.

Четвертий етап у розвитку системи прикордонної охорони Украї-
ни бере свій початок з початку 90-х років ХХ ст. по теперішній час.
Однією з найважливіших наукових та практичних проблем стала ці-
лісність системи захисту інтересів України на державному кордоні,
яка була обумовлена розпадом Союз Радянських Соціалістичних Ре-
спублік і подальшим проголошенням суверенітету України.

М. М. Литвин умовно поділяє процес формування і реалізації
державної політики України у прикордонній сфері за роки незалеж-
ності на чотири етапи: перший – 1991–1993 роки; другий –
1994–1999 роки; третій 2000–2005 роки; четвертий – 2006 рік і по
теперішній час. На першому,  відзначає М. М. Литвин, – основні
зусилля спрямовувались на забезпечення недоторканності державно-
го кордону, опрацювання базового підґрунтя у сфері прикордонної
безпеки, становлення національного прикордонного відомства. Про-
тягом другого етапу впроваджувались у практику нові підходи до
охорони державного кордону, що зосереджувались на розбудову
українсько-молдовського кордону. На третьому етапі здійснювалось
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реформування військового органу охорони кордону у правоохоронну
структуру й удосконалення правового регулювання на державному
кордоні. Четвертий етап характеризується суттєвими змінами в орга-
нізації функціонування прикордонного відомства України, побудови
сучасної інтегрованої системи охорони кордону та підвищення при-
кордонної безпеки загалом [21, с. 13–14].

У зв’язку з проголошенням незалежності України виникла необ-
хідність розробки нового законодавства в цілому і по окремих його
галузях. Почалась розробка нормативної бази з питань охорони дер-
жавного кордону. Питання становлення і розвитку молодої держави
зацікавили провідних учених, які почали займатись дослідженням
діяльності та розвитку держави, у тому числі і в прикордонній сфері,
що в подальшому були втіленні в законодавстві. Зокрема можна на-
звати прізвища таких науковців, як Ю. В. Кокодій, А. Ф. Мота,
В. В. Половников, В. В. Чумак, Т. О. Цимбалістий та ін.

Формування прикордонних військ України здійснювалось на базі
Західного прикордонного округу Союзу Радянських Соціалістичних
Республік. І. Г. Іванченко підкреслює, – Прикордонні війська ввібра-
ли все те краще, що було накопичено багатьма поколіннями вітчиз-
няних охоронців кордону – українським козацтвом, воїнами-
прикордонниками [14, с. 158]. Юридичне оформлення переходу при-
кордонних військ під юрисдикцію України було здійснено з прийн-
яттям 30 серпня 1991 року Указу Президії Верховної Ради України
«Про підпорядкування Україні Прикордонних військ, що дислоку-
ються на її території» [22], з подальшим уточненням правового ста-
тусу в законах «Про державний кордон України» [23], «Про Прикор-
донні війська України» [24]. З цього моменту,  підкреслює
В. В. Половников, – Прикордонні війська України почали діяти як
самостійне військове формування [25]. Було розроблено Положення
про Державний комітет у справах охорони Державного кордону
України – центральний орган державної виконавчої влади [26], яким
було визначено, що Державний комітет у справах охорони держав-
ного кордону при виконанні покладених на нього функцій взаємодіє
з іншими центральними органами державної виконавчої влади, орга-
нами Республіки Крим, місцевими державними адміністраціями, ор-
ганами місцевого самоврядування, підприємствами, установами, ор-
ганізаціями, а також з відповідними органами держави.
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Окремі питання діяльності Державного комітету у справах охо-
рони державного кордону України, а саме в частині контрольної дія-
льності її юридичної служби висвітлені А. М. Кісель. Одним із на-
прямів контрольної діяльності юридичної служби, як пропонує ав-
тор, є відокремлення контролю за законністю нормотворчої діяльно-
сті органів військового управління, що стосується законності проек-
тів нормативних актів [27, с. 8], у тому числі і взаємодії у сфері охо-
рони державних кордонів, що видаються Державним комітетом у
справах охорони державного кордону України і за його участю у мі-
жвідомчому порядку (спільні накази, інструкції з взаємодії). Це за-
лишається актуальним і на сьогоднішній день в межах діяльності
правоохоронного органу – Державної прикордонної служби України.

При побудові охорони кордону враховується розміщення населе-
них пунктів, взаємодіючих органів Служби безпеки України і Мініс-
терства внутрішніх справ України, об’єднань і частин Збройних Сил
України, державних органів та громадських організацій [14, с. 168].
Так, наприклад, у Луганській області населених пунктів розташова-
них на відстані не менше 1 км від лінії державного кордону, – 54, у
Закарпатській – 36, Сумській – 29 (із них 22 безпосередньо розташо-
вані вздовж державного кордону). Тому при розробці правил прикор-
донного режиму звертається особлива увага на підтримання спільно з
міліцією, органами місцевого самоврядування і місцевим населенням
такого режиму, системи контролю, які б дозволили виявляти поруш-
ників, особливо нелегальних мігрантів.

З метою забезпечення територіальної цілісності держави та недо-
торканості її кордонів, узгодженості дій органів державної виконав-
чої влади щодо договірно-правового оформлення і практичного ви-
значення державного кордону та підтримання його режиму Указом
Президента України від 16 грудня 1993 р. затверджено Комплексну
програму розбудови державного кордону України [14, с. 165].

Контроль за дотриманням прикордонного режиму здійснюється
органами охорони державного кордону в тісній взаємодії не тільки з
державно-владними та місцевими органами, але і з громадськістю.

У забезпеченні прикордонної безпеки України на початку 90-х
років в силу своїх функціональних повноважень беруть участь бага-
то міністерств і відомств: Міністерство оборони України, Міністерс-
тво внутрішніх справ України, Міністерство закордонних справ
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України, Служба безпеки України, Міністерство транспорту Украї-
ни, Державна митна служба України, інші органи виконавчої влади
України і місцевого самоврядування. Діяльність цих державно-
владних суб’єктів, покликаних упорядкувати державні і соціальні ві-
дносини пов’язані з функціонуванням відносин у сфері державного
кордону, відповідно до кардинально нових геополітичних і соціаль-
но-економічних умов, вимагало державно – детермінованої коорди-
нації. Саме тому в статті 27–1 Закону України «Про Державний кор-
дон України» закріплено, що координацію при перетинанні держав-
ного кордону України або у забезпеченні режиму державного кордо-
ну, прикордонного режиму і режиму в пунктах пропуску через дер-
жавний кордон України здійснюють органи охорони державного кор-
дону [23, ст. 27–1].

У напрямку налагодження взаємодії між прикордонниками, орга-
нами Міністерства внутрішніх справ України, Службою безпеки
України і місцевої влади постійно здійснюється велика робота для
чіткого розуміння того, що введення прикордонної смуги приведе до
підтримання порядку на кордоні, створення нормальних умов для
промислової діяльності в прикордонні, укріплення довіри і добросу-
сідства.

У зв’язку з цим в червні 1994 року начальники напрямків Прико-
рдонних військ, командири з’єднань і частин спрямували зусилля на
проведення зустрічей, нарад з керівниками обласних, районних ад-
міністрацій, органів внутрішніх справ, підприємств, установ, які роз-
ташовані в прикордонній смузі, а також з населенням прикордонних
районів. У ході проведених організаційних заходів були визначені й
узгоджені порядок і терміни спільної роботи за розмірами прикор-
донної смуги, позначенням її на місцевості; розроблені і затверджені
графіки подання правил прикордонного режиму на території облас-
тей, які мають вихід до державного кордону України.

У зв’язку з цим в червні 1994 року начальники напрямків Прико-
рдонних військ, командири з’єднань і частин спрямували зусилля на
проведення зустрічей, нарад з керівниками обласних, районних ад-
міністрацій, органів внутрішніх справ, підприємств, установ, які роз-
ташовані в прикордонній смузі, а також з населенням прикордонних
районів. У ході проведених організаційних заходів були визначені й
узгоджені порядок і терміни спільної роботи за розмірами прикор-
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донної смуги, позначенням її на місцевості; розроблені і затверджені
графіки подання правил прикордонного режиму на території облас-
тей, які мають вихід до державного кордону України.

Важливу роль у подальшому становленні взаємодії у сфері охо-
рони державного кордону відіграла прийнята 29 березня 1994 року
спільно з Державним комітет у справах охорони державного кордону
України, Державним митний комітет України, Міністерством внут-
рішніх справ України, Міністерством закордонних справ України,
Службою безпеки України, Головним управлінням командувача На-
ціональної гвардії України, Міністерством сільського господарства і
продовольства України, Міністерством охорони навколишнього се-
редовища, природного середовища України, Міністерством транспо-
рту України, Міністерством охорони здоров’я України Інструкція
про взаємодію та розмежування функцій щодо здійснення контролю
на державному кордоні [28]. У якій були сформульовані основні на-
прямки, форми взаємодії, визначені її рівні, визначені і розмежовані
основні повноваження взаємодіючих органів. Але у 2008 році дана
Інструкція втратила чинність [29].

Важливим кроком на шляху становлення й організації діяльності
місцевих органів виконавчої влади, у тому числі і визначення їх пов-
новажень у системі забезпечення охорони державних кордонів, стало
прийняття Верховною Радою України 9 квітня 1999 року Закону
України «Про місцеві державні адміністрації», у якому відповідно до
Конституції України детально регламентована організація, повнова-
ження і порядок діяльності місцевих державних адміністрацій, ви-
значені повноваження в прикордонній сфері.

Якісно новий стан наукової розробки взаємодії спостерігається на
сучасному етапі історичних і правових досліджень. Це індивідуальні
й колективні монографії, збірники документів і матеріалів, статті,
дисертації у яких досліджуються етапи будівництва й діяльності
охоронних органів та їх військових підрозділів, робиться спроба ви-
значити правовий статус останніх, дати науковий аналіз нормативно-
правовій базі їх функціонування.

Наукові праці з дослідження прикордонної діяльності згодом ро-
зширюються. Якщо на початкових етапах дослідження мова йшла
про штатну структуру і порядок несення служби з охорони держав-
ного кордону, порядку формування державних органів, органів міс-
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цевого самоврядування, то згодом науковців зацікавили питання
зміцнення зв’язків і покращення співробітництва між державними і
місцевими органами у прикордонній сфері, у тому числі і щодо за-
побігання транскордонній злочинності.

Наприкінці XX століття явно виражений комплексний характер
прикордонної діяльності виявив потребу комплексних наукових
досліджень, не зважаючи на самостійність державних органів, заді-
яних у захисті інтересів України на прикордонних територіях (Слу-
жба безпеки України, Державна митна служба України, Міністерство
оборони України, Міністерство внутрішніх справ України). Було по-
трібне наукове обґрунтування діяльності компетентних органів з ре-
алізації прикордонної і митної політики; прикордонного, митного,
санітарно-карантинного, ветеринарного і фітосанітарного контролю;
контролю за вивозом культурних і духовних цінностей. При цьому
найбільш важливими проблемами тут виявились, з одного боку, роз-
межування повноважень цих органів, а з іншого – чітка координація
спільної діяльності. Окремі аспекти діяльності та взаємодії органів
охорони державного кордоні і митних органів досліджені такими
вченими, як: О. Ю. Костін [30], М. М. Литвин [31], А. В. Махнюк
[32], О. Г. Мельников [33], А. О. Нечитайленко [34], В. О .Хома,
В. І. Царенко [35] та інші. Урегулювання міграційних процесів з
правоохоронними органами та боротьбою зі злочинністю
О. В. Кузьменко [36], Н. П. Тиндик [37], В. І. Палько [38],
С. Ф. Константінов [39], О. М. Литвинов [40], Ю. В. Марченко [41],
О. В. Ткаченко [42], та інші. Окремі питання взаємодії щодо забезпе-
чення прикордонного режиму досліджені С. І. Царенко [43].

Особливості взаємовідносин органів виконавчої влади і органів
місцевого самоврядування в Україні дослідили О. О. Бабінова [44],
А. Р. Крусян [45] та інші. Взаємодію органів охорони кордону під
час провадження дізнання у справах про порушення державного ко-
рдону розглянули О. В. Андрушко [46], С. Г. Мельник [47] та інші.
Державно-правові основи охорони державного кордону України до-
слідив та запропонував механізм правового регулювання державного
кордону, а також підвищення ефективності його охорони
Т. О. Цимбалістий [48]. У подальшому сфери досліджень незалежної
України з питань забезпечення безпеки державного кордону і діяль-
ності державних органів у цій сфері значно розширились.
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Урегулюванням питань, пов’язаних з охороною державного кор-
дону, зацікавлені не лише прикордонні структури, але й інші органи,
які здійснюють свою діяльність у прикордонних регіонах, особливо в
умовах європейської інтеграції України. Для вдосконалення прикор-
донного законодавства і налагодження взаємодії на державному кор-
доні проводяться спільні конференції, наради. Так, на базі Лугансько-
го інституту внутрішніх справ Міністерства внутрішніх справ Украї-
ни 25–26 травня 2000 р. було проведено Міжнародну науково-
практичну конференцію Адміністративно-правові та кримінологічні
аспекти діяльності органів внутрішніх справ прикордонних районів.
Конференція була проведена за участю провідних наукових і практи-
чних працівників прикордонної служби, органів внутрішніх справ та
деяких інших зацікавлених органів, що здійснюють свою діяльність у
прикордонних регіонах. Метою конференції було обговорення меха-
нізму узгодження захисту жителів прикордонних регіонів від проти-
правних посягань та удосконалення правового забезпечення спільної
діяльності правоохоронних органів прикордонних регіонів [49].

Учасники конференції висвітлювали свої позиції. О. В. Киньков
наголошував, що діяльність Прикордонних військ України з правоо-
хоронними органами, Міністерством внутрішніх справ України,
Службою безпеки України, прокуратурою з протидії нелегальній мі-
грації можлива «тільки в тісній взаємодії правоохоронних органів».
При цьому були наведені конкретні приклади результативної взає-
модії. Так, поблизу м. Тростянець прикордонниками спільно з орга-
нами міліції затримано автомобіль «Форд», який належить мешкан-
цю м. Києв. У ході його догляду було виявлено 14 громадян Афгані-
стану, у яких відсутні відповідні документи на перетинання кордону
[50, с. 56–64]. Таких прикладів можна навести досить багато.

М. Л. Антоненко у своїй доповіді зазначив, що місцевими держа-
вними адміністраціями здійснюється координація діяльності правоо-
хоронних органів з питань додержання режимів на державному кор-
доні з метою забезпечення виконання вимог законодавства з прикор-
донних питань, раціонального використання сил і засобів, уникнення
дублювання заходів міліції, Службою безпеки України, митних ор-
ганів [51,с. 92–97].

Усі учасники конференції одностайно висловились про необхід-
ність зміцнення та удосконалення зв’язків між взаємодіючими орга-
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нами на державному кордоні для досягнення спільної мети – ство-
рення безпеки і правопорядку на державному кордоні та прилеглих
до нього територіях.

На базі навчального закладу Державної прикордонної служби
України також постійно проводяться наукові конференції за участю
представників вищих навчальних закладів України, а також представ-
ників влади й інших зацікавлених органів, а з 2007 року такі конфере-
нції стали щорічними. Так, 12 грудня 2005 року в Національній акаде-
мії Державної прикордонної служби імені Б Хмельницького відбулась
Міжвідомча конференція «Боротьба з протиправною діяльністю на
державному кордоні України: теорія, практика, проблеми взаємодії».
Піднімались проблеми взаємодії владних структур, а саме: органів
внутрішніх справ, Служби безпеки України, Державної податкової
служби, Державної митної служби і Державної прикордонної служби
України. Зокрема, пропонувалось (В. А. Грабельниковим,
В. О. Шамраєм,) підвищити ефективність взаємодії за рахунок удоско-
налення законодавчої бази, що забезпечує механізм реального впрова-
дження, який до цього часу залишається невідпрацьованим і недоско-
налим [52, с. 5–6]. Проведена конференція стала кроком для покра-
щення взаємодії правоохоронних органів, усіх владних структур у
справі вирішення завдань з протидії незаконній міграції, тероризму,
організованій злочинності, корупції та іншій протиправній діяльності.

Прикордонна діяльність нерозривно пов’язана з політикою, а от-
же з органами публічної адміністрації. Становлення Державної при-
кордонної служби України як органу, який здійснює охорону держа-
вного кордону і виключної (морської) економічної зони, знаходиться
у функціональній залежності від взаємодії органів виконавчої влади
України. Крім цього, важливу роль в охороні кордону відіграє місце-
ве населення прикордонних регіонів, його ставлення до проходжен-
ня поблизу кордону, до розташування прикордонних підрозділів, ви-
користання можливостей місцевих жителів разом з прикордонника-
ми у різних формах захисту інтересів особи та держави на кордоні.
Місцеве населення на всіх історичних етапах розвитку держави та
системи охорони кордонів надавало суттєву допомогу органам, що
беруть участь у її здійсненні.

У ході реалізації повноважень Державною прикордонною служ-
бою України, визначених законодавством України, у сфері захисту
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інтересів України на державному кордоні й у прикордонних терито-
ріях були вироблені нові форми взаємодії з органами публічної ад-
міністрації. Хоча останні події 2014 року з приводу втрати влади
України над частиною її територій (Автономної Республіки Крим,
Луганської та Донецької областей) свідчать про необхідність пере-
осмислення підходів до охороні державного кордону України, і ви-
користовувати не лише правоохоронні засобів але і військовий ком-
понент (забезпечення територіальної цілісності держави шляхом
проведення Антитерористичних заходів, діяльністю мотомоневрених
груп), у їхному взаємозвязку.

Отже, визначимо такі особливості четвертого етапу розвитку вза-
ємодії:
 по-перше, відбувається становлення органу охорони держав-

ного кордону як правоохоронного органу спеціального приз-
начення, що визначає якісно нові напрямки та форми взаємодії
з органами виконавчої влади й органами місцевого самовряду-
вання. Ці форми стали принципово новим досягненням у рам-
ках теорії прикордонної політики, оперативного мистецтва і
включають: взаємний обмін інформацією; підготовку і прове-
дення спільних операцій і інших спільних дій; попередження і
локалізацію надзвичайних ситуацій на прикордонних територі-
ях; створення на найбільш активних ділянках контрабандного
ввозу (вивозу) сировини і товарів спеціалізованих спільних
підрозділів і угруповань для припинення подібної діяльності на
основі міжвідомчих угод; спільну розробку міжвідомчих нор-
мативних актів; обмін результатами аналітичних і прогностич-
них розробок по суміжних питаннях; проведення спільних нау-
кових досліджень тощо.

 по-друге, значна кількість прийнятих нормативно-правових ак-
тів і наукових розробок з питань охорони кордону і взаємодії
створили підґрунтя для діяльності взаємодіючих органів;

 по-третє, в охороні державного кордону України в силу своїх
функціональних повноважень беруть участь багато міністерств і
відомств: Міністерство оборони України, Державна митна служ-
ба України, Міністерство внутрішніх справ України, Міністерст-
во закордонних справ України, Служба безпеки України, Мініс-
терство транспорту та зв’язку, інші органи виконавчої влади і
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місцевого самоврядування, а також активно використовується
допомога місцевих жителів прикордонних регіонів.

Отже, історія взаємодії державних органів влади і місцевого са-
моврядування у сфері охорони і захисту державних кордонів Украї-
ни бере початок з V ст., з часу виникнення державних форм органі-
зації суспільного життя. З цього часу і до сьогодення можна виділи-
ти чотири основних етапи розвитку взаємодії органів виконавчої
влади і місцевого самоврядування з органами охорони державних
кордонів.

Перший етап, характеризується зародженням української держа-
вності, а саме: формуванням державної території і започаткуванням
необхідності її охорони та захисту; зародженням органів державної
влади та самоврядування, залученням їх до охорони кордонів, які
знаходяться на всій його протяжності; активною участю місцевого
населення, що проживає поблизу кордонів, до їх захисту.

Другий етап відзначається створенням спеціальної служби, яка
займалася охороною окраїн держави і виконувала завдання з охоро-
ни кордонів, що значно вплинуло на формування взаємовідносин з
іншими органами держави. Разом з тим закріплюється свідоме став-
лення до поняття охорони кордонів та її мети. Приймаються законо-
давчі акти, що закладають основи нормативного регулювання взає-
модії між спеціальною службою охорони кордонів, силовими орга-
нами й органами місцевого самоврядування.

Третій етап, характеризується підвищенням уваги державної
влади до взаємодії органів держави з охорони і захисту державного
кордону на рівні відповідних озброєних формувань (Червоної Ар-
мії, внутрішніх військ, Військово–морського флоту та ін.), органів
місцевої влади і особливо місцевого населення прикордонних регі-
онів, що знайшло своє нормативно – правове закріплення, вираже-
не у відповідних функціях, формах і методах діяльності органу
охорони державного кордону. У цей час з’являються перші наукові
дослідження, хоча вони випускаються під грифом «таємно» або
«цілком таємно». Перші наукові спроби дослідження взаємодії
державних органів з охорони кордонів відображені в трьох томах
збірника документів і матеріалів під загальною назвою «Из исто-
рии советских пограничных войск», 1921–1927 гг., 1928–1934 гг.,
1935 – июнь 1941 гг.
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Четвертий етап пов’язаний зі створенням самостійної молодої
держави – Україна. З’являється значна кількість наукових розробок,
досліджень, монографій, що знаходять відображення в законодавчо-
му закріпленні та реформуванні як самої охорони і захисту держав-
ного кордону України, так і зміцненні спільної діяльності державних
органів щодо її підтримання. Цей етап відзначається розширенням
переліку державних органів окремі повноваження яких мають від-
ношення до спільної діяльності у сфері забезпечення безпеки держа-
вного кордону України. Для цього етапу розвитку, характерним було
правоохоронне спрямування розвитку відносин у сфері охорни дер-
жавного кордону, а з 2014 року актуальним стало питання поєднання
– воєнних з правоохоронними.

Узяті в сукупності, вони і визначають основний вектор розвитку
взаємодії органів виконавчої влади і органів місцевого самоврядування
з Державною прикордонною службою в сучасній українській державі.

Отже, говорячи про розвиток взаємодії органів виконавчої влади
України й органів місцевого самоврядування у сфері захисту й охо-
рони кордонів держави, необхідно звернути увагу на те, що хоча ко-
жний з її етапів характеризується політичною, економічною, соціа-
льною різноманітністю, проте її сутність і мета на кожному етапі іс-
торичного розвитку залишалися єдиними. Серед них хотілося б ви-
ділити деякі, на наш погляд, найважливіші передумови, які так чи
інакше позначилися на кожному історичному етапі розвитку:
 постійна зміна території держави та вплив на формування і ро-

звиток національних державних органів – держав, у складі
яких перебувала Україна;

 не чітке розмежування повноважень взаємодіючих органів, ві-
дсутність чіткої координації взаємодії.

 постійна зміна форм і методів охорони кордонів;
 недостатні концентрації зусиль усіма державними і недержав-

ними органами у сфері надійної охорони державного кордону;
 потреба в залученні місцевого населення до охорони кордону;
 недостатнє нормативно-правове закріплення правового статусу

органів виконавчої влади України й органів місцевого самовря-
дування;

 передача функцій прикордонної охорони з одного відомства
в інше.
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Практика показує, що і сьогодні деякі з названих передумов про-
довжують впливати на стан і якість взаємодії на державному кордо-
ні, тому в наступних параграфах, на нашу думку, необхідно визначити
правовий статус, повноваження та роль органів виконавчої влади
України, органів місцевого самоврядування і місцевого населення
прикордонних регіонів як необхідних елементів взаємодії.

Таким чином, дослідження історичного аспекту взаємодії на дер-
жавному кордоні дозволили виділити чотири етапи її становлення та
розвитку. На початкових етапах ми говоримо про зародження дер-
жавних форм, і про перші прояви в свідомості населення уявлень про
територію їх проживання, її кордони та необхідність їх охорони. З
поступовим ускладненням суспільних і державних відносин форму-
ється професійний підхід до забезпечення охорони державного кор-
дону та взаємодії у цій сфері. Виокремлюються суб’єкти, що діють
спільно при необхідності реалізації загальнодержавних інтересів і
власних повноважень у сфері охорони державного кордону.

Загалом дослідження розвитку взаємодії у сфері охорони держав-
ного кордону свідчить про актуальність, науково-теоретичну та
практичну важливість даного питання, а недостатнє його вивчення в
Україні підсилює подальші наукове дослідження.

1.2. Сутність і зміст понять охорона
та захист державного кордону України

Із дослідження зробленому у попередньому підрозділі стає оче-
видним, що взаємодія у сфері охорони державного кордону забезпе-
чується спільною узгодженою діяльністю органів публічної адмініс-
трації і місцевого населення прикордонних регіонів. Тому, метою
даного підрозділу є з’ясування сутності понять «охорони державного
кордону», «захист державного кордону», «сфера охорони державно-
го кордону».

Державний кордон визначає межі юридичних повноважень держа-
вної влади окремої країни. Одним із показників самостійності, незале-
жності та територіальної цілісності держави є надійна охорона держа-
ного кордону. Зміна характеру загроз на державному кордоні України
та спрямування до європейської інтеграції обумовили перехід, у
2003 року, охорони державного кордону України від військового до
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правоохоронного аспекту, а система забезпечення національних інте-
ресів у цій сфері набули правоохоронного характеру. Кордон України
ХХI століття – це не «дротові огорожі», а цивілізовані сучасні правові
методи і матеріально-технічно оснащені правоохоронні органи. Майже
десять років тому сфера охорони державного кордону розглядалась як
військовий комплекс заходів уособлений в діяльності військового ор-
гану – Прикордонних військ України. Зважаючи на суттєві правові пе-
ретворення в цій сфері, сьогодні назріла потреба у дослідженні її в
правовому векторі, виробленні нових підходів та переосмисленні ос-
новних понять та категорій відносно правового забезпечення сфери
охорони державного кордону. Хоча 2014–2015 роки, а саме події на
сході країни, показали що не можна ігнорувати військовий аспект за-
безпечення захисту територіальної цілісності держави.

Закон України «Про державний кордон України» визначає, що
охорона державного кордону України є невід'ємною складовою зага-
льнодержавної системи захисту державного кордону і полягає у
здійсненні Державною прикордонною службою України на суші,
морі, річках, озерах та інших водоймах, а також Збройними Силами
України у повітряному та підводному просторі відповідно до нада-
них їм повноважень заходів, з метою забезпечення недоторканності
державного кордону України [23, ч. 4, ст. 2]. Дане поняття має зага-
льний характер і окреслює, що охорона державного кордону є части-
ною його захисту, окреслює межі компетенції двох органів (Держав-
ної прикордонної служби України, Збройні сили України), які забез-
печують недоторканності державного кордону України. В. Л. Зьолка
пояснює недоліки закріпленого в Закон України «Про державний ко-
рдон України» поняття охорони державного кордону, тим що ідеоло-
гія державного кордону України, форми та методи його охорони, з
часу законодавчого закріплення цієї норми змінилась [53, с. 114].
Тому необхідно з’ясувати, що ж розуміється під охороною держав-
ного кордону, що означає його захист, і в чому полягає забезпечення
недоторканності?

Великий тлумачний словник сучасної української мови визначає
термін «охороняти», як: оберігати від небезпеки, забезпечувати від
загрози нападу, замаху, стояти на варті; вартувати, стерегти, забез-
печувати, гарантувати недоторканність, оберігати від руйнування,
знищення, завдавання шкоди; захищати [54].
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Юридична енциклопедія формулює, що охорона державного кор-
дону охоплює систему політичних, військових, економічних, саніта-
рних, режимних та інших заходів, які проводяться з метою забезпе-
чення встановленого режиму і захисту державних інтересів країни на
кордоні [55, с. 382].

Вживаючи слово «охорона», зазначає О. І. Чудновський, необхід-
но розуміти, що щось треба зберегти, сторожити, щоб ніхто непомі-
чений не підійшов до об’єкта що охороняється [56, с. 6].

Конкретизацію поняття охорона державного кордону, знаходимо
в дефініції В. В. Половнікова. Під якою він розуміє, «здійснення
комплексу різноманітних заходів щодо запобігання порушенням за-
конодавства про державний кордон України, забезпечення необхід-
них умов для функціонування державного кордон, дотримання вста-
новлених на державному кордоні та у прикордонні режимів, припи-
нення протиправних дій та притягнення винних до відповідальності»
[57, с. 41]. Дане визначення характеризує сутності і внутрішній зміст
охорони державного кордону, оскільки містить перелік заходів з
яких по суті і складається.

В. Л. Зьолка вкладає наступний зміст у поняття «охорона держа-
вного кордону», – це система передбачених законодавством полі-
тичних, правових, оперативних, організаційних, економічних, еко-
логічних, санітарно-карантинних, військових, технічних та інших
заходів, що проводяться з метою забезпечення недоторканності
державного кордону України і дотримання адміністративних режи-
мів встановлюються в прикордонному просторі і реалізуються шля-
хом здійснення прикордонної діяльності уповноваженими на те ор-
ганами виконавчої влади [53, с. 119–120]. Загалом можна підтрима-
ти позицію автора з окремими уточненнями. По-перше, згадуючи
про адміністративні режими, як формулює автор «в прикордонному
просторі» зауважимо, що Закон України «Про державний кордон
України» називає: режим державного кордону, прикордонний ре-
жим і режим у пунктах пропуску через державний кордон України.
Автор вказує, що комплекс захдів проводиться з метою забезпечен-
ня недоторканності державного кордону України. На наш погляд,
недоторканість забезпечується дотриманням режиму державного
кордону України, так як ч. 5 ст. 9 Закону України «Про державний
кордон України» ототожнює поняття порушник режиму державного



35

кордону з порушником державного кордону України. По-друге, ав-
тором використана термінологія якої не має в законодавстві, а саме
прикордонний простір та прикордонна діяльність, що потребує до-
даткової наукової розробки та подальшого законодавчого закріп-
лення [23, ст. 8, 22, 26].

Ми вже згадували норму ст. 1 Закону України «Про державний
кордон України» де закріплено, що охорона державного кордону є
складовою системи захисту, отже, з’ясуємо в чому він (захист) поля-
гає. Згаданий вище Закон встановлює, що захист державного кордо-
ну України є невід'ємною частиною загальнодержавної системи за-
безпечення національної безпеки і полягає у скоординованій діяль-
ності військових формувань та правоохоронних органів держави, ор-
ганізація і порядок діяльності яких визначаються законом. Захист
державного кордону передбачає вжиття комплексу політичних, ор-
ганізаційно-правових, дипломатичних, економічних, військових,
прикордонних, імміграційних, розвідувальних, контррозвідувальних,
оперативно-розшукових, природоохоронних, санітарно-карантинних,
екологічних, технічних та інших заходів [23, ч. 2, ст. 2].

Великий тлумачний словник сучасної української мови терміну
«захищати», надає таке значення: обороняти, охороняти від нападу,
замаху, удару, ворожих, небезпечних і т. ін. дій; пильно стежити за
недоторканністю чого-небудь і багато робити для цього; боронити,
обстоювати погляди, права, інтереси [59].

Необхідно врахувати позицію О. І. Чудновського, який під термі-
ном "захист", передбачає, що щось чи когось треба захищати, не да-
ти скривдити, за когось треба заступитись. Він також зауважує, що
захист кордону розпочинається там і тоді, коли дії протилежної сто-
рони виходять за рамки прикордонних заходів [56].

Достатньо широке трактування «захист державного кордону»
сформульоване В. В. Половніковим, на його думку – це здійснення
певних заходів у відповідь на протиправні дії з метою недопущення
або припинення спроб посягання на територіальну цілісність та не-
доторканність території України (в т.ч. щодо проходження лінії дер-
жавного кордону), захисту країни від зовнішніх загроз шляхом за-
стосування, за необхідності, спеціальних сил та засобів, озброєння та
військової техніки. Забезпечення недоторканності державного кор-
дону передбачає його і охорону, і захист [57, с.41].
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Законом України «Про державний кордон України» (ч. 2 ст. 2)
передбачено, що захист держаного кордону здійснюється військови-
ми формуваннями та правоохоронними органами, але деякі заходи
які вживаються з метою його забезпечення не носять правоохорон-
ного чи військового характеру наприклад, політичні, дипломатичні,
імміграційні, санітарно-карантинні, технічні. Зауважимо, що майже
кожен із цих заходів відображає сферу діяльності окремого органу
виконавчої влади. Виходить що зміст діяльності, щодо забезпечення
захисту державного кордону ширший за повноваження військових
формувань і правоохоронних органів держави.

Із положень Закон України «Про державний кордон України» ви-
пливає, що захист державного кордону є частиною загальнодержав-
ної системи забезпечення національної безпеки, а охорона кордону
невід'ємною складовою загальнодержавної системи захисту держав-
ного кордону. Захист державного кордону передбачає вжиття різних
заходів військовими формуваннями та правоохоронними органами
держави, які координуються Державною прикордонною службою
України. Забезпечення охорони державного кордону України покла-
дається тільки на Державну прикордонну службу України та Збройні
сили України, і полягає в забезпеченні недоторканності державного
кордону України [23, ч. 4 ст. 2]. Хоча в Законі України «Про участь
громадян в охороні громадського порядку і державного кордону» за
відповідними громадськими формуваннями закріплюються основні
завдання та права з охорони громадського порядку і державного ко-
рдону [59, ст. 9, 10], чим визнає участь таких громадських форму-
вань у забезпеченні охорони кордону. Весна-літо 2014 року показа-
ли, що до забезпечення оборони державного кордону України необ-
хіден весь арсенал силових, правоохоронних заходів і також активна
підтримка населення.

І в забезпеченні охорони, і в забезпеченні захисту державного ко-
рдону ключовим суб’єктом є Державна прикордонна служба Украї-
ни. Її завдання, визначені Законом України «Про Державну прикор-
донну службу України» і полягають у забезпеченні недоторканності
державного кордону та охорони суверенних прав України в її ви-
ключній (морській) економічній зоні [60, ст. 2]. Повноваження Дер-
жавною прикордонною службою України в цьому Законі не розме-
жовуються на повноваження з охорони і повноваження із захисту
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державного кордону. Доречно буде погодитись з думкою
Г. О. Пономаренко про те, що «нелогічним визначення спочатку по-
няття захисту державного кордону, а потім – охорони державного
кордону, оскільки захистові, який є наслідком (засобом, заходом)
припинення неправомірної діяльності осіб, що порушують недотор-
канність державного кордону, завжди передує охорона, сутність якої
полягає у попереджувальній та наглядовій діяльності» [61, с. 254].
Аналогічну позиції висловлює і В. Л. Зьолка, що необхідно викорис-
товувати тільки в наступній конструкції «охорона і захист державно-
го кордону» дане словосполучення [53, с. 115].

В законодавстві інших країн застосовує терміни охорона, нагляд,
моніторинг державного кордону. Наприклад, в законодавстві Респу-
бліки Молдова, Румунія використовуються терміни «контроль» та
«нагляд» щодо виявлення порушень норм прикордонного законодав-
ства, підтримання прикордонного режиму і режиму в пунктах про-
пуску [62; 63].

Безпосереднє виконання поставлених перед Державною прикор-
донною службою України завдань забезпечує оперативно-службова
та адміністративно-господарська ланка  орган охорони державного
кордону (до яких відносяться прикордонний загін, окремий контро-
льно-пропускний пункт та авіаційна частина). Орган охорони держа-
вного кордону виконує поставлені перед Державною прикордонною
службою України завдання у межах визначеної ділянки щодо забез-
печення недоторканності державного кордону України [64]. Отже,
охорона державного кордону ототожнюється зі станом недоторкан-
ності.

Недоторканність державного кордону є важливим чинником за-
безпечення державного суверенітету та національної безпеки [65].
П. Петренко, розглядаючи недоторканність державного кордону вка-
зує на трактування його в двох аспектах. В одному випадку, уособ-
люють з недоторканністью самої державної території. Державні кор-
дони недоторканні тому, що недоторканна сама державна територія.
В іншому випадку, розуміють недоторканність самої лінії кордону
на місцевості, яка позначена прикордонними знаками, а також забо-
рону перетину лінії кордону без дозволу компетентної влади або по-
за встановленими правилами [66]. Хоча, не можна не погодитись з
думкою про те, що і сьогодні, і в перспективі важливо «як захистити
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не стільки лінію кордону, скільки інтереси країни» [67, с. 17]. Отже,
якщо йдеться про забезпечення державних інтересів на кордоні, то
це є охорона кордону, а якщо про забезпечення непорушності, не-
змінність лінії державного кордону – це захист державного кордону.

В міжнародній правовій практиці використовується і як поняття, і
як принцип формулювання «непорушність кордонів». Заключний акт
Наради з безпеки та співробітництва в Європі від 1 серпня 1975 року
закріплює положення, що «держави-учасниці розглядають як непо-
рушні всі кордони один одного, як і кордони всіх держав у Європі, і
тому вони утримуються зараз, і в майбутньому від будь-яких пося-
гань на ці кордони» [68, п. ІІІ, ч. 1]. Це означає, що непорушність ко-
рдонів полягає в утриманні від будь-яких посягань.

Недоторканність державного кордону забезпечується встанов-
ленням режимних правил на державному кордоні України, а саме
режиму державного кордону. Що включає в себе: порядок перети-
нання державного кордону України; плавання і перебування україн-
ських та іноземних невійськових суден і військових кораблів у тери-
торіальному морі та внутрішніх водах України; заходження інозем-
них невійськових суден і військових кораблів у внутрішні води і по-
рти України та перебування в них; утримання державного кордону
України; провадження різних робіт; промислової та іншої діяльності
на державному кордоні України [23, ст. 8 ]. Такі заходи не можуть
бути забезпечені тільки силами Державної прикордонної служби
України та Збройних сил України, як це визначено в ч. 4 ст. 2 Законі
України «Про державний кордон України». Адже тільки порядок пе-
ретинання державного кордону включає здійснення прикордонного,
митного та інших видів контролю [23, ч. 3 ст. 9 ] і здійснюється си-
лами різних контрольних органів і компетентних державних служб.

Модельний закон про державний кордон прийнятий Міжпарла-
ментською Асамблеєю держав-учасниць Співдружності Незалежних
Держав передбачає організацію функціонування державного кордо-
ну з метою захисту суверенітету та економічної безпеки держа-
ви…захист прав громадян…відмежування держави від негативних
транскордонних потоків та протидія загрозам безпеки держави в
прикордонній сфері [69, ч. 1, ст. 2].

Закон Російської Федерації «Про державний кордон Російської
Федерації» визначає що захист державного кордону забезпечує жит-
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тєво важливі інтереси особистості, суспільства і держави на держав-
ному кордоні в межах прикордонної території [70, ч. 3 ст. 3].

Отже, захист державного кордону ототожнюється з захистом су-
веренітету, незалежності, територіальної цілісності держави, прав та
свобод громадян на державному кордоні.

В законодавстві інших країн існує практика застосування щодо
забезпечення недоторканності державного кордону та забезпечення
інтересів держави у цій сфері лише такої конструкції, як охорона
державного кордону. Так, наприклад в Законі Республіки Беларусь
від 21 липня 2008 г. №419–З «Про Державний кордон Республіки
Беларусь» згадується лише про охорону державного кордону, метою
якої є недопущення протиправної зміни Державного кордону, забез-
печення національної безпеки та дотримання законодавства про
Державний кордон. Вказується, що охорона кордону здійснюється
прикордонною службою, Збройними Силами, при необхідності ін-
шими військовими формуваннями та органами держави [71, ст. 17].
Така практика, щодо закріплення в законі про державний кордон
лише терміну «охорона кордону» зустрічається і в законодавстві ін-
ших країни. Таких як, Польська Республіка [72], Республика Молдо-
ва [73]. Враховуючи вище розглянуте, вважаємо що в законодавстві
варто визначати тільки категорію  «охорона державного кордону».
У зв’язку з тим, що термін охорона, включає не лише захист певних
інтересів, станів, але і забезпечення їх цілісності та збереження пер-
винного стану, тобто захисні дії.

Зміст поняття «захист державного кордону» в Законі України
«Про державний кордон України» включає в себе військовий компо-
нент і більше відноситься до оборонної функції держави. Поняття
«захист державного кордону» та «охорона державного кордону» пі-
дміняються один одним і не мають чіткого правового визначення.

Отож, захист державного кордону України полягає у здійсненні
комплексу спеціальних дій компетентних суб’єктів, щодо забезпе-
чення цілісності лінії проходження державного кордону України.

Основними завданнями охорони державного кордону є забезпе-
чення недоторканості державного кордону, встановленого режиму
державного кордону й прикордонного режиму [31, с. 486]. Постано-
ва Кабінету Міністрів України від 18 січня 1999 р. № 48, якою за-
тверджено «Порядок здійснення координації діяльності органів ви-



40

конавчої влади та органів місцевого самоврядування з питань доде-
ржання режимів на державному кордоні» визначає повноваження
органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування, що
здійснюють різні види контролю у пунктах пропуску через держав-
ний кордон або беруть участь у забезпеченні режиму державного ко-
рдону, прикордонного режиму і режиму в пунктах пропуску через
державний кордон. Цими повноваженнями наділені такі органи, як:
Державна фіскальна служба України, Міністерство інфраструктури
України, Міністерство Закордонних справ України, Міністерство
оборони України, Міністерство аграрної політики та продовольства
України, Міністерством охорони здоров’я України, Міністерство
екології та природних ресурсів України, Міністерство культури
України, Міністерство внутрішніх справ України, Рада міністрів Ав-
тономної Республіки Крим, місцеві державні адміністрації та органи
місцевого самоврядування [74]. Власне публічна адміністрація, як на
сучасному етапі розвитку адміністративного права пропонують за-
стосовувати таку конструкцію, щодо органів державної виконавчої
влади та органи місцевого самоврядування, провідні фахівці такі як:
Т. О. Коломоєць [75, с. 123], В. К. Колпаков, О. В. Кузьменко,
Ю. І. Іщенко [76, с. 53], В. Б. Дзюндзюк, Н. М. Мельтюхова,
Н. В. Фоміцька [77, с. 130], В. В. Коваленко [78] та інші.

Основним суб’єктом забезпечення охорони державного кордону
України є Державна прикордонна служба України, крім того залуча-
ються інші органи виконавчої влади і правоохоронні органи, відпові-
дні громадські формування. Що виходить за межі ч. 4 ст. 2 Закону
України «Про державний кордон України», в якій згадується лише
Державна прикордоннау служба України та Збройні сили України.

Отже, охорона державного кордону  це діяльність уповноваже-
них органів публічної адміністрації, громадських формувань з охо-
рони громадського порядку і державного кордону із забезпечення
недоторканості державного кордону, встановленого режиму держав-
ного кордону й прикордонного режиму.

Стаття 8 Закону України «Про державний кордон України» дає
перелік правил підтримання яких забезпечує режим державного кор-
дону України і визначає сферу охорони державного корну. Отже
сфера охорони державного кордону включає:
 порядок перетинання державного кордону України;
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 плавання і перебування українських та іноземних невійськових
суден і військових кораблів у територіальному морі та внутрі-
шніх водах України;

 заходження іноземних невійськових суден і військових кораб-
лів у внутрішні води і порти України та перебування в них;

 утримання державного кордону України;
 проведення різних робіт, промислової та іншої діяльності на

державному кордоні України.
Сфера правового регулювання, охоплює сукупність суспільних

відносин, яку можна і необхідно впорядкувати за допомогою права і
правових засобів. Інакше: сфера правового регулювання – галузь со-
ціального простору, яка охоплена правом [79, с. 490].

Сфера охорони державного кордону України охоплює сукупність
відносин пов’язаних із порядком перетинання державного кордону,
забезпечення діяльності пов’язаної із утриманням державного кор-
дону, дотриманням режиму державного кордону. Тому, подальше
дослідження взаємодії буде здійснено із урахуванням змісту сфери
охорони державного України.

Підсумовуючи викладене, необхідно відмітити, що вперше дослі-
джена сутність та зміст сфери охорони державного кордону, уточне-
но зміст понять «охорона державного кордону» та «захист держав-
ного кордону».

1.3. Поняття та сутність взаємодії
у сфері охорони державного кордону України

Взаємодія у сфері охорони державного кордону складне явище,
яке охоплює діяльність різноманітних органів, тому, її необхідно
уточнити за допомогою класифікації.

І. За рівнем відносин:
1. Міжнародна – передбачає вирішення питань міждержавного

характеру, починаючи від встановлення лінії державного кор-
дону, відкриття пунктів пропуску через державний кордон і до
вирішення повсякденно виникаючих питань відносно утри-
мання державного кордону, здійснення співпраці Державної
прикордонної служби України з прикордонною охороною су-
міжних держав, включаючи обмін офіцерами, обмін інформа-
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цією, створення консультаційних пунктів та використання ін-
ших форм взаємодії відповідно до міжнародних договорів
України [80, ст. 25 п. 4]. Така взаємодія передбачає діяльність
вищих органів влади, вищих посадових осіб, прикордонних
представників двох і більше держав.

2. Внутрішньодержавна – організація і вирішення завдань, які
виникають у зв’язку з проходженням державного кордону на
рівні вищих державних органів влади (Президент України,
Верховна Рада України, Кабінет Міністрів України), міністерс-
тва й інші центральні органи виконавчої влади). Формування
нормативної бази для здійснення взаємодії.

3. Відомча – така взаємодія передбачає діяльність двох або біль-
ше органів виконавчої влади на рівні керівництва.

4. Місцева – здійснюється безпосередньо в місцевості прохо-
дження державного кордону або в пунктах пропуску між орга-
нами і підрозділами, які реалізують свої повноваження на кор-
доні або поблизу нього – у контрольованих прикордонних ра-
йонах чи в прикордонній смузі.

ІІ. За правовим режимом прикордонних територій:
1. Мирний стан.
2. Воєнний стан – в разі введення його в Україні або в окремих її

місцевостях чи реального відбиття збройної агресії
3. Надзвичайний стан – за особливих умов при виникненні над-

звичайних ситуацій техногенного або природного характеру
(наприклад, під час повені на окремій ділянці кордону, зокрема
на Закарпатті майже кожного року).

4. Перідод проведення Антитерористичної операції (у Луганській
та Донецькій областях 2014–2015 рр.).

ІІІ. За суб’єктами:
1. Між Президентом України і центральним органом виконавчої

влади у справах охорони державного кордону.
2. Між Верховною Радою України і центральним органом вико-

навчої влади у справах охорони державного кордону.
3. Між судовими органами і посадовими особами органів охоро-

ни державного кордону.
4. Між органами виконавчої влади всіх рівнів і прикордонними

органами та підрозділами.
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5. Між органами місцевого самоврядування (місцевим населен-
ням) і прикордонними підрозділами.

6. Між прикордонними підрозділами.
ІV. За часом:
1. Постійна – здійснюється кожного дня (наприклад, уточнення

обстановки на державному кордоні).
2. Тимчасова – у разі необхідності (наприклад, у разі затримання

порушників кордону).
Виходячи із того, що основне завдання щодо забезпечення недо-

торканності державного кордону й охорони суверенних прав Украї-
ни в її виключній (морській) економічній зоні покладаються на Дер-
жавну прикордонну службу України [80, ст. 1], буде логічно дослі-
джувати відносини взаємодії у сфері охорони державного кордону
між такими суб’єктами, як: 1) Державною прикордонною службою
України і Кабінетом Міністрів України; 2) Державною прикордон-
ною службою України і міністерствами, відомствами, центральними
органами виконавчої влади; 3) Державною прикордонною службою
України і місцевими органами виконавчої влади; 4) Державною при-
кордонною службою України і органами місцевого самоврядування;
5) Державною прикордонною службою України і громадськими фо-
рмуваннями прикордонних регіонів. Державна прикордонна служба
України посідає центральне місце у сфері охорони державних кор-
донів і розкриття саме таких зв’язків, на нашу думку, дозволить пов-
ноцінно та всебічно розкрити досліджувану взаємодію.

Взаємодія як необхідна умова існування всього механізму держа-
ви, зокрема в системі державних органів влади, перебуває в полі зо-
ру багатьох науковців, а саме: Д. Г. Заброди (взаємодія суб’єктів бо-
ротьби з корупцією) [81], А. Р. Крусян (взаємодія місцевих органів
виконавчої влади і органів місцевого самоврядування в Україні) [45],
О. М. Литвинова (адміністративно-територіальна координація діяль-
ності суб’єктів профілактики злочинів) [82], Ю. С. Назара (взаємодія
територіальних органів внутрішніх справ із місцевими органами ви-
конавчої влади і місцевого самоврядування) [83], М. М. Новікова
(взаємодія держави і громадянського суспільства) [84],
Ю. І. Пивовара (взаємодія міліції і органів фінансового корнтролю)
[85], Л. О. Фещенка (взаємодія органів внутрішніх справ з держав-
ною податковою службою у здійсненні правоохоронної діяльнос-
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ті) [86], Г. П. Цимбал (взаємодія як умова забезпечення виявлення і
розслідування податкових злочинів) [87], Шевчук О. М. (взаємодія
та координація органів державної влади щодо забезпечення
державного контролю у сфері обігу наркотичних засобів та
психотропних речовин) [88] та багато ін., але що стосується безпосе-
редньо спільної діяльності органів охорони державного кордону, ви-
конавчих органів держави і органів місцевого самоврядування у
сфері охорони державного кордону на сьогодні ці теми на глибокому
науковому рівні не досліджувались.

Осмислення різних аспектів взаємодії у сфері охорони державно-
го кордону неможливо без з’ясування сутності терміну «взаємодія».
Проведене анкетування серед персоналу, що здійснює діяльність у
підрозділах охорони кордону, свідчить про різне розуміння сутності
«взаємодії» серед опитаних. Його результати такі: 26 % розуміють
взаємодію як рівноправність дій і розподілення обов’язків між взає-
модіючими органами; 37 % як спільні заходи з облаштування держа-
вного кордону, проведення спільних дій, операцій; 20 % як спільні
заходи, у тому числі взаємне інформування, спрямоване на забезпе-
чення дотримання режиму державного кордону і прикордонного ре-
жиму, проведення роз’яснювально-профілактичної роботи; 10 % як
багаторівневу систему постійного інформаційного та практичного
обміну інформації та спільного застосування сил і засобів з метою
виконання завдань, 7 % опитаних не відповіли на дане питання.

Насамперед, необхідно відзначити, що взаємодія – це погоджена
діяльність різних суб’єктів, що здійснюють спільні дії. Взаємодія –
філософська категорія, що відображає процеси впливу об’єктів один
на одного, їхню взаємну обумовленість і породження одним об’єктом
іншого. Взаємодія – об'єктивна й універсальна форма руху, розвит-
ку, визначає існування і структурну організацію будь-якої системи
[89, с. 219].

Проаналізуємо наукові погляди щодо поняття та сутності взаємо-
дії в різних її проявах, що дозволить нам виділити найбільш загальні
ознаки даного явища в діяльності органів публічної адміністрації у
сфері охорони державного кордону:

І. В. Потайчук відмічає, що «взаємодія» означає спільну взаємну
діяльність двох сторін, яка здійснюється за допомогою взаємної під-
тримки [90, с. 2].
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Взаємодію державних органів, у тому числі правоохоронних і ко-
нтролюючих, В. В. Тропін визначає як комплексні спільні дії, узго-
джені за місцем, часом і способами їх проведення, під час яких здій-
снюється взаємна підтримка одного державного органу іншими, на-
дання йому всебічної допомоги з метою отримання єдиного резуль-
тату, досягнення єдиної мети [91, с. 16].

І. Л. Олійник, досліджуючи поняття «взаємодія», розглядає її як
застосовану на нормативних актах, взаємозалежну, погоджену за мі-
сцем і часом діяльність декількох її суб’єктів, спрямовану на вико-
нання загального завдання зміцнення законності та правопорядку у
боротьбі зі злочинністю. При цьому зазначає, що взаємодія – це об-
мін результатами діяльності, у процесі якої важливо не тільки здійс-
нити обмін інформацією, а й організувати обмін діями, спланувати
загальну діяльність [92, с. 10].

Під взаємодією органів внутрішніх справ і громадськості
О. М. Музичук розуміє стан взаємозв’язків, за якого ці суб’єкти
здійснюють взаємний вплив один на одного та на відповідну сферу
діяльності з метою охорони громадського порядку та боротьби з
правопорушеннями [93, с. 136].

А. Р. Крусян наголошує, що взаємодія місцевих органів управ-
ління (самоврядування) здійснюється у процесі реалізації ними своєї
компетенції, обсяг і характер якої визначає зміст такої взаємодії,
опосередковує її форми [45, с. 46].

Стосовно суб’єктів боротьби з корупцією Д. Г. Заброда визначає
«взаємодію» як урегульовану переважно адміністративно-правовими
нормами, погоджену за метою, часом і місцем діяльності суб’єктів
боротьби з корупцією, при якій вони впливають один на одного і на
суспільні відносини, опосередковані існуванням корупції, з метою
запобігання, виявлення та припинення корупційних правопорушень,
усунення причин та умов, що їм сприяють, шляхом найбільш доці-
льного поєднання сил, засобів і методів, властивих цим
суб’єктам [81, с. 8].

На думку Г. П. Цимбал, взаємодія при розслідуванні податкових
злочинів являє собою узгоджену, цілеспрямовану в межах компетен-
ції діяльність Державної податкової адміністрації з іншими правоо-
хоронними органами, спрямовану на досягнення загальної мети, із
застосуванням при її здійсненні необхідних засобів і методів, які пе-
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редбачені законом і відомчими нормативними актами для виявлення,
розкриття і розслідування злочинів у сфері оподаткування [87, с. 13].

На думку Л. О. Фещенко, під взаємодією органів внутрішніх
справ і Державної податкової служби необхідно розуміти спільну уз-
годжену діяльність, яка базується на об’єктивно існуючих необхід-
них взаємних зв’язках між ними та спрямована переважно на захист
прав і свобод людини і громадянина й економічних інтересів держа-
ви [86, с. 9].

Є. В. Жилін, розглядає взаємодію як форму взаємозв’язку між
окремими взаємодоповнюючими елементами відкритої систе-
ми…відбувається процес обміну соціальними діями або більше
суб’єктами [94, с. 36].

Незважаючи на досить широке застосування терміну «взаємодія»,
на сьогодні не існує загальноприйнятого його визначення. Хоча в за-
конодавстві відсутнє розкриття змісту терміна «взаємодія», він ши-
роко використовується і у теорії, і на практиці, оскільки вдало відо-
бражає характер спільних зусиль різних органів, у вирішенні за-
вдань, що стоять перед ними, як власних, так і спільних.

Погодженість як основна, необхідна ознака взаємодії докорінно
впливає на спільні дії, об’єднуючи їх у єдине ціле  систему. Харак-
теризуючи стан взаємозв’язків, погодженість припускає низку від-
повідних дій, у результаті яких досягається їх якісний стан. До таких
дій у першу чергу варто віднести узгодження спільних дій різних
суб’єктів за цілями, місцем і часом їхнього здійснення. Крім того,
погодженість припускає використання загальних і доповнюючих
один одного форм і методів реалізації спільних дій. Порядок дій у
прикордонній сфері між органами виконавчої влади, органами міс-
цевого самоврядування і органами охорони державного кордону ре-
гламентує постанова Кабінету Міністрів України від 18 січня 1999 р.
№ 48 «Про затвердження Порядоку здійснення координації діяльно-
сті органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування з
питань додержання режимів на державному кордоні» [74].

Взаємодія як «процес взаємного впливу тіл один на одного, шля-
хом перенесення матерії і руху, найбільш загальна, універсальна фо-
рма зміни їхнього стану», що характерно для будь-якої системи [91].
Необхідною умовою взаємодії, – пише А. В. Стойка,  є взаємна до-
віра та налаштованість на партнерство, що сприяє стійкості суспіль-
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ного розвитку, збалансованості і стабільності соціальних відно-
син [95, с. 8].

В якості характеристики взаємодії варто відмітити її багато-
суб’єктність, тому що вона припускає участь як мінімум двох сторін
у спільних погоджених діях. У реалізації прикордонної політики бе-
руть участь більше ніж 10 органів публічної адміністра-
ції. Р. М. Ляшук, розглядаючи діяльність відділів прикордонної слу-
жби по протидії нелегальній міграції підкреслює, що заходів які ни-
ми проводяться недостатньо для повноцінної боротьби з даними
правопорушеннями. Для цього необхідно залучати повноваження,
сили та засоби різних державних органів [97, с. 149].

До ознак взаємодії в площині спільної діяльності органів внутрі-
шніх справ і громадян, що виконують правоохоронні функції,
О. М. Музичук відносить:
 наявність кількох (не менше двох) суб’єктів взаємодії;
 узгодженість заходів за метою, місцем, часом, методами;
 спрямованість функціонування суб’єктів, що взаємодіють;
 наявність нормативної (правової) бази взаємодії;
 стан, який займають суб’єкти взаємодії в ієрархії системи;
 зміст завдань, які вирішуються суб’єктами взаємодії, спільна

діяльність [93, с. 13].
Виходячи із твердження О. О. Бабінової про те, що «спільне вирі-

шення проблемних питань завжди допомагає знаходити взаємовигідні
та оптимальні рішення, сприяє взаєморозумінню та підвищує відпові-
дальність сторін» [98, с.21], можна назвати ще одну характерну озна-
ку взаємодії  це об’єднання (кооперування) зусиль його суб’єктів,
що визначає відносини їхнього співробітництва, зумовлені спільністю
цілей та інтересів взаємодіючих сторін, а також похідних від них за-
вдання і засоби їхнього вирішення. Стан співробітництва визначаєть-
ся взаємним характером дій різних суб’єктів, взаємними інтересами,
зацікавленістю і взаємною вигодою. Тоді постає необхідність у сти-
мулюванні взаємодії, формулюванні загальної мети, мотивування ін-
шої сторони у реалізації спільної діяльності. Саме тому взаємодія не
зможе відбутися без ініціативи як мінімум однієї зі сторін, тому що
однієї потреби у взаємодії, звичайно ж, буде недостатньо. Крім того, є
необхідним наявність зустрічних пропозицій другої сторони стосовно
ініціатора. Оскільки взаємодія припускає взаємний (партнерський)
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характер відносин, виникає потреба в рівності сторін, їхньої незалеж-
ності однієї від одної в підпорядкованому відношенні.

Найбільш важливою характеристикою взаємодії, виходячи з зага-
льнотеоретичних положень і принципів правової системи, є її закон-
ність. Зумовлена чітким дотриманням норм права під час реалізації
спільних дій і використанні при цьому передбачених у них форм,
методів, сил і засобів.

Ефективність взаємодії можлива лише за умов, якщо вона носить
системний і постійний характер, зафіксований у відповідних про-
грамах взаємодії [96, с. 13]. Основними принципами взаємодії (а от-
же, і критеріями ефективності такої взаємодії) повинні бути партнер-
ська рівність, адекватне представництво, зосередження на проблемах
локального розвитку, на нагальних потребах та ін.

Отже, проаналізувавши погляди науковців відносно розуміння
поняття та сутності взаємодії як необхідного елементу функціону-
вання і діяльності різних органів держави, виділимо її ознаки відно-
сно спільної діяльності державних та самоврядних органів у сфері
охорони державного кордону:

1. Законність  зумовлює здійснення спільних дій взаємодіючими
суб’єктами у рамках чинного законодавства. Зобов’язує вико-
ристовувати при цьому передбачені в нормах права форми, ме-
тоди, сили і засоби.

2. Багатосуб’єктність і різноманітність їх законодавчих повнова-
жень.

3. Характеризує стан взаємозв’язків, за якого суб’єкти здійсню-
ють взаємний вплив один на одного та на діяльність у сфері
охорони державного кордону.

4. Взаємодія здійснюється у процесі реалізації ними своєї компе-
тенції, обсяг і характер якої визначає зміст такої взаємодії,
опосередковує її форми.

5. Погодженість є невід’ємною складовою взаємодії.
6. Наявність спільної мети, яка виходить за межі діяльності одно-

го органу і мотивує до спільної діяльності по реалізації функ-
цій держави.

7. Ініціативність як мінімум однієї зі сторін і наявність зустріч-
них пропозицій другої сторони стосовно ініціатора та спільної
мети діяльності.
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8. Взаємний (партнерський) характер відносин і обов’язково рів-
ність сторін, їх незалежність одна від одної в підпорядковано-
му відношенні.

9. Взаємодія повинна носити системний і постійний характер,
зафіксований у відповідних програмах взаємодії.

Ураховуючи основні характеристики взаємодії як необхідного
елементу охорони кордону, на наш погляд, необхідно сформулювати
її завдання:

1. Єдність дій суб’єктів у результаті її чіткої обумовленості, з до-
сягненням загальної мети.

2. Досягнення скоординованості дій усіх суб’єктів взаємодії в
дотриманні прикордонного режиму і режиму в пунктах пропу-
ску через державний кордон.

3. Максимальне використання сил і засобів за різних обставин.
4. Визначення ролі і місця кожного суб’єкта взаємодії із розмежу-

ванням їх повноважень.
Розвиток взаємодії у сфері охорони державного кордону відо-

бражається в її тенденціях. Тенденція (від латинського tendentia 
спрямованість) означає напрямок розвитку якого-небудь явища, у
нашому випадку – взаємодії [89, с. 1329]. Ступінь співробітництва
залежить від ступеня розуміння тією або іншою посадовою особою
необхідності взаємодії за наявності різних планів, розпоряджень, ди-
ректив, що спрямовують процес взаємодії.

На нашу думку, основною тенденцією у взаємодії у сфері охоро-
ни державного кордону України є розвиток відносин між суб’єктами
взаємодії, які б забезпечували належне виконання покладених на них
державою завдань, пов’язаних з державним кордоном та його надій-
ною охороною.

На нашу думку, тенденції розвитку взаємодії Державною прико-
рдонною службою України з публічною адміністрацією зумовлені
такими чинниками:

1. Створення надійної правової системи захисту прав та свобод
громадян України, іноземних громадян і осіб без громадянства
під час перетинання державного кордону України.

2. Дотримання загальнодержавного курсу інтеграції України в
Європейський Союз.

3. Реформування сектора безпеки України.
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4. Запобігання поширенню транскордонної злочинності.
5. Перешкоджання зростанню масштабів, спонтанності й агреси-

вності трудової міграції, обумовленої істотним розходженням
економічного становища, рівня життя населення не тільки
прикордонних районів, але і всієї території суміжних держав.

6. Протидія діяльності міжнародних організованих злочинних
угруповань, насамперед тих, що діють у сфері незаконного обі-
гу зброї, наркотиків, засобів терору, торгівлі людьми та неле-
гальної міграції

Міжвідомча взаємодія ґрунтується на спільності цілей, що вихо-
дять за межі компетенції одного органу виконавчої влади. Так, на-
приклад, державним правоохоронним органом спеціального призна-
чення, який забезпечує державну безпеку України, є Служба безпеки
України [99, ст. 1], але суб’єктами забезпечення державної націона-
льної безпеки є і інші органи – Збройні сили України, Міністерство
внутрішніх справ України, Державна прикордонна служба України
та інші [100, с. 94]. Забезпечення безпеки державного кордону також
передбачає зосередження діяльності багатьох органів держави, орга-
нів місцевого самоврядування та громадських організацій, у визна-
чених напрямках, крім відповідального органу за цю сферу – Держа-
вної прикордонної служби України.

Отже, можна зробити висновок, що процес взаємодії у сфері охо-
рони державного кордону України є закономірним і виправданим.
Однак аналіз нормативних документів та наукової літератури свід-
чить, що на сьогодні не вироблено єдиного підходу до визначення
поняття «взаємодія» у сфері охорони державного кордону. Тому
проаналізовані філософські, лексичні і юридичні (у спектрі діяльнос-
ті виконавчих органів і місцевого самоврядування) підходи до розу-
міння поняття «взаємодія», дозволяють сформулювати наступне ви-
значення. Взаємодія у сфері охорони державного кордону  це спі-
льна, узгоджена діяльність Державної прикордонної служби України
з уповноваженими органами публічної адміністрації та громадськи-
ми формуваннями з охорони громадського порядку і державного ко-
рдону у сфері охорони державного кордону, що здійснюється з ме-
тою забезпечення недоторканності державного кордону України (ви-
явлення і припинення порушень державного кордону; протидія неле-
гальній міграції, контрабандному та незаконному переміщенню че-
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рез кордон товарів та інших предметів з порушеннями чинного зако-
нодавства, боротьба з тероризмом).

Таким чином, підсумуємо досліджене. Різноплановий характер
питань, що потребують повсякденного врегулювання, щодо недопу-
щення зміни проходження лінії державного кордону, пропуску через
кордон осіб, транспортних засобів, вантажів, підтримання правопо-
рядку на прилеглих до кордону територіях, вимагає зосередження
діяльності різних державних органів влади, органів місцевого самов-
рядування та місцевого населення контрольованих прикордонних
районів.

Взаємодія у сфері охорони державного кордону розвивається з
діалектичної залежності від загального поняття взаємодії. Взаємодія
передбачає вплив різних суб’єктів один на одного з метою здійснен-
ня спільних дій. Взаємодія у сфері охорони державного кордону, має
свої індивідуально визначені ознаки, які обумовлюють конкретно
взяту сферу діяльності – забезпечення недоторканності державного
кордону.

Завдання взаємодії у сфері охорони державного кордону випли-
вають із її особливостей і полягають у визначенні місця, ролі та пов-
новажень кожного суб’єкта взаємодії у здійсненні спільних дій, ви-
користання всіх можливих сил, засобів після попередньої погодже-
ності і координації з метою досягнення спільних результатів.

Взаємодія у сфері охорони державного кордону України ґрунту-
ється на міжвідомчих відносинах результатом яких є спільна діяль-
ність органів, що територіально функціонують у прикордонній смузі
та контрольованих прикордонних районах або в місцях здійснення
прикордонного контролю і в кінцевому результаті реалізують не ін-
тереси окремого органу, а національні інтереси держави по підтри-
манню прикордонної безпеки.
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Розділ 2
АДМІНІСТРАТИВНО-ПРАВОВА ХАРАКТЕРИСТИКА

НОРМАТИВНО-ПРАВОВОГО ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ
ВЗАЄМОДІЇ В СФЕРІ

ОХОРОНИ ДЕРЖАВНОГО КОРДОНУ УКРАЇНИ

2.1. Сучасний стан нормативно-правового забезпечення
взаємодії у сфері охорони державного кордону

Ефективність взаємодії у сфері охорони державного кордону за-
лежить від її нормативно-правового забезпечення. Сам термін нор-
мативно-правове забезпечення досить часто використовується в су-
часній юридичній теорії та практиці, але дослідженню його змісту та
сутності не приділяється значної уваги. Нормативно-правове забез-
печення досліджуваної сфери знаходиться в діалектичній залежності
від поняття забезпечення.

С. І. Царенко досліджуючи адміністративно-правове забезпечен-
ня прикордонного режиму підкреслює, що термін «забезпечення»
має досить широке значення [43, с. 53].

В тлумачному словнику Даля міститься наступне значення термі-
ну забезпечення: надання всім необхідним, опіка, піклування, турбо-
та, давати щось необхідне [101].

Тлумачний словник російської мови термін «забезпечити» трак-
тує як, постачати чим-небудь в необхідній кількості, забезпечити си-
ровиною, надати достатні матеріальні засоби для життя, зробити ці-
лком можливим, дійсним, реально здійсненним, забезпечити ус-
піх [102].

Юридична енциклопедія тлумачить термін забезпечення в циві-
льній і цивільно-процесуальній сфері, щодо: забезпечення виконання
зобов’язання, доказів та позову. Забезпечення виконання зо-
бов’язання – передбачені законом або договором спеціальні заходи,
спрямовані на додаткове стимулювання належного виконання зо-
бов’язання боржником. Забезпечення доказів – вжиття судом заходів
щодо закріплення у визначеному законодавством порядку фактич-
них даних для використання при розгляді цивільних справ. Забезпе-
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чення позову – застосування судом, у провадженні якого знаходить-
ся справа, заходів охорони матеріально-правових інтересів позивача,
які гарантують за його позовом реальне виконання позитивного рі-
шення [103, с. 444–445].

Отже, враховуючі розглянуті різні сторони «забезпечення», ви-
значимо його найбільш характерні риси:
 по-перше, забезпечення передбачено правовими актами;
 по-друге, здійснюється компетентним органом або посадовою

особою;
 по-третє, є системою методів, засобів та заходів спрямованих

на врегулювання відносин, досягнення мети;
 по-четверте, створення умов для ефективного і реального ви-

конання завдання.
Правове забезпечення, на думку Н. Савінової, має розумітись як

комплекс політико-правових заходів, спрямованих на регулювання
певних відносин у відповідному суспільстві. Вона робить припу-
щення, що під правовим забезпеченням розуміють заходи, спрямо-
вані на досягнення певного рівня безпеки (забезпечення) відповідних
суспільних відносин, що здійснюється за допомогою норм пра-
ва [104]. Термін «правове забезпечення» слід розглядати і як норма-
тивну сторону даного процесу і як взаємозв'язки та трансформації
природного та суб'єктивного права [105, с. 238].

Термін забезпечення у сфері адміністративно-правової діяльно-
сті, розглядається: як норми адміністративного права, що визнача-
ють зміст та форми відповідної роботи, акти їх тлумачення, засто-
сування, відповідні адміністративно-правові відносини та інститу-
ції, їх утворення та управління [106, с. 5]; як здійснення органами
влади правових, організаційно-технічних та інших комплексних
заходів, спрямованих на регулювання відносин при встановленні
структури, функцій відповідної системи і діяльності, регламентації
здійснення основної діяльності, взаємовідносин за допомогою
юридичних норм [107, с. 7].

Розглядаючи адміністративно-правове забезпечення, В. В. Кири-
ченко, досліджує законодавство, що безпосередньо регулює адмініс-
тративно-правові відносини [108, с. 8]. Адміністративно-правове за-
безпечення, на думку А. В. Філіппова розуміється, як механізм адмі-
ністративно-правового регулювання суспільних відносин, який
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включає в себе правові норми, правовідносини, процес реалізації за-
значених правових норм через визначені в цих нормах форми і мето-
ди адміністративно-правового забезпечення [109, с. 10].

Дещо відмінним є нормативно-правове забезпечення, в основу
якого закладено охоплення адміністративно-правових відносин
нормативно-правовими актами окремої сфери регулювання. На
сьогодні дослідження такої правової конструкції як, нормативно-
правове забезпечення, не викликало значного інтересу серед нау-
ковців. Необхідно виділити дослідження В. А. Ліпкана присвячене
сфері національної безпеки, де розглянута сутності нормативно-
правового забезпечення у цій сфері [105, с. 239]. На його думку,
основні характеристики нормативно-правового забезпечення зво-
дяться до наступного:
 включає нормативне регулювання і виконання права як засобу

управління стосовно сфери національної безпеки;
 сприяє пошуку шляхів удосконалення існуючих та створюва-

них нових правових норм, необхідних для виконання принци-
пово нових завдань в сфері національної безпеки;

 найбільш повно і точно відображає сутність та зміст сфери на-
ціональної безпеки  врегулювання суспільних відносин у
сфері національної безпеки за допомогою юридичного інстру-
ментарію;

 основу нормативно-правового забезпечення національної без-
пеки складають формування та підтримка його нормативно-
правової бази як юридичного засобу досягнення реальної упо-
рядкованості системи національної безпеки;

 процес створення і підтримки в необхідних межах конструкти-
вних організаційно-функціональних характеристик системи
національної безпеки за допомогою впорядковуючого впливу
нормативно-правових засобів;

 система нормативно-правового забезпечення представлена су-
купністю законів і під законних нормативних актів, які ство-
рюють нормативно-правове поле для функціонування системи
національної безпеки і виконання нею свого призначення [105,
с. 239].

Нормативно-правове забезпечення взаємодії у сфері охорони
державного кордону представлено системою правових норм: законів
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і підзаконних нормативно правових актів (переважна кількість яких
складають міжвідомчі накази, інструкції), які врегульовують відно-
син у сфери охорони державного кордону в частині взаємної спіль-
ної діяльності декількох суб’єктів взаємодії. Крім цього, визначає
роль та місце окремого суб’єкта, завдяки закріпленню за кожним по-
вноважень у спільній діяльності, з одночасним їх розмежуванням,
щоб їх права та обов’язки були взаємообумовлені, доповнювали ці-
лісність системи взаємовідносин. При цьому, нормативно-правове
забезпечення повинно гарантувати ефективність відносин, що врегу-
льовуються, тобто передбачати систему необхідного інструмента-
рію, достатнього реального механізму втілення в життя та досягнен-
ня бажаного результату відносин, що передбачені та врегульовані
нормативно-правовими актами, а саме досягти мети взаємодії у сфе-
рі охорони державного кордону України.

Отже, нормативно-правове забезпеченням взаємодії у сфері охо-
рони державного кордону України необхідно розуміти, як систему
адміністративно-правових норм, які визначають умови, спрямовують
та гарантують реалізацію заходів з упорядкування спільної діяльнос-
ті (повноваження, координація, прийняття спільних рішень, здійс-
нення спільної діяльності) компетентними суб’єктами у сфері охо-
рони державного кордону України.

Правове регулювання здійснюється державою за допомогою пра-
ва і сукупності правових засобів упорядкування суспільних відноси-
ни, їх юридичне закріплення, охорона і розвиток [79, с. 488]. Упоря-
дкування суспільних відносин  складна багатогранна діяльність, пі-
дґрунтям, основою якої є правові норми, механізм їх реалізації та си-
стеми органів, які забезпечують їх втілення.

Організація та узгодження взаємодії здійснюється на підставі за-
кріплених у законодавстві форм, методів і засобів, які складають
правову основу діяльності взаємодіючих суб’єктів у сфері охорони
державного кордону. Але в будь-якому випадку правова основа – це
система норм права, через які закріплюються чіткі форми, методи та
засоби, і загалом певна діяльність в нашому випадку – взаємодія.
Правова основа організації та діяльності органів публічної влади –
це система правових норм, що регулюють суспільні відносини, які
виникають у процесі організації і функціонування органів публічної
влади, закріплюють елементи їх організації та діяльності [110]. На
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наш погляд, найбільш повне поняття «правова основа взаємодії» дає
Л. О. Фещенко, під якою пропонує розуміти систему адміністратив-
но-правових актів, які визначають основні напрями та завдання вза-
ємодії, загальні принципи її здійснення, права та обов’язки взаємо-
діючих суб’єктів, види та форми узгодженої діяльності взаємодію-
чих органів при реалізації завдань, передбачених чинним законодав-
ством України [86, с. 11].

Крім нормативно-правових актів, на наш погляд, правова основа
взаємодії Державної прикордонної служби України з органами ви-
конавчої влади і місцевого самоврядування включає також і принци-
пи права. Останні, хоча і знайшли своє закріплення в нормативних
правових актах, все ж мають самостійне значення в правовій базі до-
сліджуваної нами взаємодії.

Принципи права виражаються не тільки через нормативні акти,
але і як «основні вихідні начала, положення, ідеї, що виражають
сутність права», проходять через оцінне сприйняття людини і закріп-
люються в її правосвідомості як «соціально-правові установки і цін-
нісні орієнтації» [111, с. 33], що регулюють його діяльність. Таким
чином, правові принципи виступають в системі правової основи як
їхні відносно самостійні форми.

Взаємодія державних органів у сфері охорони державного кордо-
ну України базується на загальних і спеціальних принципах. До за-
гальних належать принципи законність, народного і державного су-
веренітету, найвищої соціальної цінності людини, визнання й гаран-
тування місцевого самоврядування, безперервності та ін. Як спеціа-
льні виступають принципи правової, організаційної та матеріально-
фінансової самостійності; взаємної підтримки і взаємодопомоги у
вирішенні питань загальнодержавного і місцевого значення; доціль-
ності й ефективності взаємодії; комплексності, рівності, плановості,
спеціалізованості; непересічення компетенції, комплексного викори-
стання сил і засобів взаємодіючих сторін, наукової організації взає-
модії; ефективності та економічності взаємодії; взаємної відповіда-
льності; недопущення конфліктних ситуацій між взаємодіючими
суб’єктами тощо. Одна група цих принципів визначає основи їх спіль-
ної діяльності щодо управління певними суспільними явищами і про-
цесами, інша група – правові засади впливу цих суб’єктів один на од-
ного [112, с. 9].
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Правова база, щодо взаємодії у сфері охорони державного кордо-
ну, досить об’ємна і різноманітна за своїм обсягом. Вона містить у
собі значну кількість нормативно-правових актів, у тому числі приз-
начених для використання обмеженим колом суб’єктів (наприклад,
взаємодія за умов надзвичайного чи воєнного стану). На сьогодні іс-
нує значна кількість правових актів, в тому числі і міжнародних до-
кументів, що регламентують різні аспекти взаємодії у охороні дер-
жавного кордону України. Міжнародну нормативно-правову основу
взаємодії, що наближає прикордонну безпеку України до сучасних
стандартів, переважно складають домовленості з Європейським Со-
юзом. Наприклад: Робоча домовленість про встановлення оператив-
ного співробітництва між Адміністрацією Державної прикордонної
служби України і FRONTEX підписана у Люксембурзі 11 червня
2011 року під час засідання Міністрів юстиції та внутрішніх справ у
форматі Україна – Трійка Європейського Союзу [113].

Серед законів України найбільш значимими є Конституція Укра-
їни, закони «Про Державний кордон України», «Про Державну при-
кордонну службу України», «Про виключну (морську) економічну
зону України», «Про прикордонний контроль», Указ Президента
України «Про Концепцію розвитку Державної прикордонної служби
України на період до 2015 року», постанови Кабінету Міністрів
України «Про прикордонний режим», «Про затвердження Порядку
здійснення координації діяльності органів виконавчої влади та орга-
нів місцевого самоврядування з питань додержання режимів на дер-
жавному кордоні», «Про схвалення Концепції інтегрованого управ-
ління кордонами» та інші.

Крім цього, важливе значення має відомча і міжвідомча нормати-
вна база. Це акти, що стосуються конкретних питань, регламентують
спільну діяльності двох або декількох органів влади щодо налаго-
дження співпраці в інтересах виконання завдань у сфері охорони
державного кордону. Так, наприклад, спільна Інструкція Державної
прикордонної служби України і податкової міліції Державної подат-
кової адміністрації України від 13 лютого 2004 року №149/74 [114]
визначає порядок взаємодії Державної прикордонної служби Украї-
ни і податкової міліції Державної податкової адміністрації України
(сьогодні – Державна фіскальна служба України) під час виконання
покладених на них законодавством України завдань у межах прико-
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рдонної смуги і контрольованих прикордонних районів, з метою за-
побігання злочинам та іншим правопорушенням чинного законодав-
ства з прикордонних і податкових питань, їх розкриття, припинення,
розслідування та провадження у справах про адміністративні право-
порушення, виявлення та запобігання фактам ухилення від сплати
податків та інших обов’язкових платежів під час переміщення і реа-
лізації товарів в Україні.

Отже, правове регулювання взаємодії у сфері охорони державно-
го кордону України забезпечується такими нормативно-правовими
актами:
 міжнародні правові акти про взаємодію (угоди, договори);
 Конституція України і закони України;
 нормативні правові акти Президента України і Уряду України;
 нормативні правові акти Державної прикордонної служби

України (з 2013 року – Міністерства внутрішніх справ Украї-
ни);

 нормативні правові акти органів публічної адміністрації;
 нормативні правові акти міжвідомчого характеру, прийняті за

ініціативою Адміністрація державної прикордонної Служби
України (Міністерства внутрішніх справ України) спільно з
органами публічної адміністрації;

 нормативні акти, що стосуються діяльності громадських фор-
мувань з охорони громадського порядку і державного кордону
(положення (статут) громадського формування), які реєстру-
ють органи місцевого самоврядування.

Конституція України (п. 3 ст. 2, п. 3 ст. 17, п. 18 ст. 92) закріплює
основні загальні положення, що стосуються забезпечення безпеки
державного кордону України та створення підґрунтя для законодав-
чої роботи у цьому напрямку.

Закони, які врегульовують відносини в межах сфери нашого дос-
лідження, регулюють найбільш значимі з погляду державних інте-
ресів відносини, що виникають у зв’язку з охороною державного ко-
рдону. У преамбулі Закону України «Про державний кордон Украї-
ни», зазначено, що «Україна … проводить політику миру, виступає
за зміцнення безпеки народів України, виходячи із принципів непо-
рушності державних кордонів, які є відображенням територіальної
цілісності, політичної та економічної незалежності, суверенітету та
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єдності України. Державний кордон України є недоторканним. Будь-
які порушення його рішуче припиняються» [23].

Основи формування взаємодії у сфері охорони державного кор-
дону містяться в статтях 27–1 і 33 Закону України «Про державний
кордон України». А саме ст. 27–1 («Взаємодія в охороні державного
кордону») закріплює, що Державна прикордонна служба України у
межах встановлених законодавством повноважень координує діяль-
ність державних органів, що здійснюють різні види контролю при
перетинанні державного кордону України або беруть участь у забез-
печенні режиму державного кордону, прикордонного режиму і ре-
жиму в пунктах пропуску через державний кордон України [23]. Згі-
дно зі статтею 33, розділом V цього Закону («Участь державних ор-
ганів, громадських організацій і громадян в охороні державного кор-
дону України») [23], державні органи, громадські організації і гро-
мадяни України зобов’язані надавити всебічну допомогу і сприяти
Державній прикордонній службі України в забезпеченні їхньої дія-
льності, тим самим сприяти зміцненню непорушності державних ко-
рдонів України.

Закон України «Про Державну прикордонну службу України»,
відповідно до Конституції України, визначає правові основи органі-
зації та діяльності Державної прикордонної служби України, її зага-
льну структуру, чисельність, функції та повноваження, тобто визна-
чає правовий статус і місце щодо забезпечення недоторканності
державного кордону та охорони суверенних прав України в її ви-
ключній (морській) економічній зоні, роль та місце у взаємодії [60].

Даний Закон закріплює, що одним із принципів діяльності Дер-
жавної прикордонної служби України є взаємодія з органами держа-
вної влади, органами місцевого самоврядування та громадськими ор-
ганізаціями [60, ст. 3]. Дія цього принципу втілюється в життя через
систему підзаконних нормативно-правових актів, що врегульовують
взаємодію Державної прикордонної служби України з органами пуб-
лічної адміністрації, які на нашу думку, можна поділити на загальні
та спеціальні.

До загальних належать підзаконні нормативно-правові акти, які
містять первинні (вихідні) норми, що встановлюють загальні основи
правового регулювання [79, с. 335]. Такі нормативно-правові акти
загального характеру можуть прийматися Президентом України
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(укази і розпорядження), Верховною Радою України (постанови),
Кабінетом Міністрів України (постанови і розпорядження). Вони ви-
значають загальні підстави спільної діяльності  «додержання режи-
мів на державному кордоні» [74].

Загальні нормативно-правові акти визначають суб’єктів взаємодії
у сфері охорони державного кордону України та їхні основні повно-
важення. Так, постанова Кабінету Міністрів України від 18 січня
1999 р. № 48 «Про затвердження Порядоку здійснення координації
діяльності органів виконавчої влади та органів місцевого самовряду-
вання з питань додержання режимів на державному кордоні» визна-
чає основні напрями координації Адміністрацією Державної прикор-
донної служби України діяльності органів виконавчої влади (нази-
ваючи їх) та органів місцевого самоврядування, що здійснюють різні
види контролю у пунктах пропуску через державний кордон або бе-
руть участь у забезпеченні режиму державного кордону, прикордон-
ного режиму і режиму в пунктах пропуску через державний кордон.

Спільні інструкції, накази, положення, що приймаються, затвер-
джуються Державною прикордонною службою України (Міністерст-
вом внутрішніх справ України) із взаємодіючими органами, деталі-
зують взаємні права й обов’язки виконавчих органів у сфері охорони
державного кордону, можна визначити як спеціальні. Дані підзакон-
ні нормативно-правові акти видаються в межах компетенції органів
виконавчої влади, які містять вторинні (похідні) норми, що розкри-
вають та конкретизують первинні норми, приймаються на їх підставі
й спрямовані на виконання загальних [79, с. 337]. Такі підзаконні но-
рмативно-правові акти з уточнення взаємодії набувають міжвідомчо-
го значення.

Наприклад, спільна Інструкція Державної митної служби України
і Адміністрації Державної прикордонної служби України від 08 ве-
ресня 2003 року № 597/65 [115] визначає порядок взаємодії між під-
розділами цих органів під час виконання спільних завдань, покладе-
них на них законодавством України, поза місцем розташування мит-
ниць та в межах прикордонної смуги, контрольованого прикордон-
ного району. Дана Інструкція також конкретизує: форми взаємодії,
механізм взаємодії, порядок підготовки та проведення спільних за-
ходів, порядок уточнення плану взаємодії, основні функції взаємодії.
Такого характеру правові акти приймаються зацікавленими у взає-
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модії органами влади (двома й більше суб’єктами) і, відповідно, ли-
ше на них розповсюджують свою дію.

Отже, виходячи із загальнотеоретичних положень, спеціальні но-
рмативно-правові акти повинні в будь-якому разі відповідати загаль-
ним, більше того, забезпечувати повну їх конкретизацію та розкри-
вати зміст взаємодії Державної прикордонної служби України з ор-
ганами виконавчої влади й місцевого самоврядування, чітко визна-
чати (регламентувати) права та обов’язки взаємодіючих органів.

Питання врегулювання взаємодії міститься у законодавчих актах
вузького спрямування – у конкретному виді діяльності, наприклад,
під час здійснення прикордонного контролю. А саме Закон України
«Про прикордонний контроль» містить окремий розділ (Розділ IV
«Взаємодія та співпраця з питань здійснення прикордонного контро-
лю»), де зазначається, що органи охорони державного кордону здій-
снюють координацію діяльності органів і контрольних служб, які
діють у пунктах пропуску [80, ст. 25, п. 1], а також державні органи
та органи місцевого самоврядування відповідно до своїх повнова-
жень сприяють Державній прикордонній службі України у забезпе-
ченні здійснення прикордонного контролю [80, ст. 25, п. 3]. Отже,
дублюються положення Закону України «Про державний кордон
України», статті 27–1 («Взаємодія в охороні державного кордону») і
статті 33 («Участь державних органів, громадських організацій і
громадян України в охороні державного кордону України») [23].

Удосконалення взаємодії, співпраці з правоохоронними, іншими
державними органами й органами місцевого самоврядування у сфері
безпеки державних кордонів є очікуваним результатом реалізації
Концепції розвитку Державної прикордонної служби України на пе-
ріод до 2015 року (далі – Концепція розвитку до 2015 року) у напря-
мку створення інтегрованої системи охорони державного кордону та
суверенних прав України в її виключній (морській) економічній зоні.
Створення функціональної системи співпраці – необхідна умова у
боротьбі з транскордонною злочинністю [116].

Виконання Концепції розвитку до 2015 року поділено на три ета-
пи. Закінчується останній етап (2013–2015 рр.), який передбачає заве-
ршення створення сучасної інтегрованої системи охорони кордонів.

В основу інтегрованого управління кордонами покладено зосере-
дження діяльності, координації, взаємодії та співробітництві всіх
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суб’єктів, які здійснюють діяльність, пов’язану з функціонуванням
державного кордону. Органи держави, діяльність яких має відно-
шення до прикордонної сфери, приймаючи спільні рішення, вироб-
ляють єдину політику управління кордонами задля підвищення рівня
сервісу й ефективності надання послуг на кордоні, забезпечення на-
лежного рівня прикордонної безпеки. Основні засади інтегрованого
управління кордонами передбачають модернізацію адміністративно-
го управління конкретними галузями, створення умов для їх спів-
праці, напрацювання ефективного обладнання та відповідної інфра-
структури [117, с. 82].

Відповідно до Концепції розвитку до 2015 року Державна прико-
рдонна служба України повинна створити сучасну інтегровану сис-
тему охорони державного кордону та суверенних прав України в її
виключній (морській) економічній зоні, включаючи:
 здійснення комплексу заходів щодо розвитку прикордонного

співробітництва;
 удосконалення взаємодії з правоохоронними органами Украї-

ни;
 опрацювання пропозицій щодо створення спеціальних підроз-

ділів щодо боротьби з організованою злочинністю;
 удосконалення взаємодії з оперативними підрозділами правоо-

хоронних органів України;
 запровадження в діяльність органів і підрозділів автоматизова-

них інформаційних систем, у тому числі з опрацювання елект-
ронних зображень і дактилоскопічних даних із використанням
геоінформаційних технологій, та інтегрування їх у єдину інфо-
рмаційну телекомунікаційну систему Державної прикордонної
служби України, інших правоохоронних органів України;

 участь у взаємодії із заінтересованими центральними органами
виконавчої влади у створенні єдиної інформаційної системи
висвітлення надводної обстановки в акваторіях Чорного та
Азовського морів і Керченській протоці [118, п. 3].

Втілюючи в життя положення Концепції розвитку до 2015 року,
Кабінет Міністрів України 27 жовтня 2010 р. схвалив Концепцію ін-
тегрованого управління кордонами [119]. Вона спрямована на ство-
рення сучасної прикордонної служби європейського типу, яка гаран-
товано забезпечуватиме захист національних інтересів на державно-
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му кордоні. Дана Концепція формулює основні цілі, принципи, пер-
спективи і напрямки розвитку охорони державного кордону України.

Метою Концепції є визначення основних засад і напрямів держа-
вної політики у сфері інтегрованого управління кордонами. Серед
основних елементів інтегрованого управління кордонами є: коорди-
нація діяльності компетентних державних органів із забезпечення
безпеки і відкритості державного кордону; забезпечення міжнарод-
ного, прикордонного та міжвідомчого співробітництва. Однією із
проблем, на розв’язання яких спрямована Концепція інтегрованого
управління кордонами, є неналежна координація діяльності суб’єктів
інтегрованого управління кордонами [119]. Але 2014 рік показав, що
необхідно переосмислити «відкритість державного кордону» на всіх
ділянках.

Концепцією інтегрованого управління кордонами сформульовані
шляхи розв’язання проблеми інтегрованого управління кордонами,
серед яких:
 забезпечення розвитку прикордонного та митного співробіт-

ництва;
 утворення міжвідомчої робочої групи з координації діяльності

суб’єктів інтегрованого управління кордонами;
 удосконалення порядку взаємодії органів державної влади з

питань забезпечення контролю за безпекою та якістю товарів,
що ввозяться на митну територію України;

 створення єдиного інформаційного простору, забезпечення
обміну інформацією, створення спільних баз даних;

 забезпечення співпраці у протидії транскордонній і транснаці-
ональній організованій злочинності, утворення міжвідомчих
координаційних центрів з питань протидії такій злочинності;

 у напрямі забезпечення співробітництва щодо охорони держа-
вного кордону, дотримання режиму державного кордону та
прикордонного режиму;

 забезпечення співпраці контрольних органів, здійснення спіль-
них оперативно-профілактичних заходів щодо протидії право-
порушенням на державному кордоні та ін. [116].

Загалом, схвалена Концепція інтегрованого управління кордона-
ми, на нашу думку, є кроком на шляху до виконання Концепції роз-
витку Державної прикордонної служби України на період до
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2015 року й інтеграції України до Європейського Союзу. Але разом з
тим, зауважує К. Шинкарук, вона містить загальні положення, відсу-
тня конкретизація, детальний механізм її застосування, порядок дій
суб’єктів інтегрованого управління кордонами, відсутнє тлумачення
термінології, яка є новою для безпеки українських кордонів [120].
Тому подальшим кроком стало затвердження Кабінетом Міністрів
України Плану заходів щодо реалізації Концепції інтегрованого
управління кордонами (далі – План заходів), який установлює відпо-
відальні органи і терміни виконання за кожний зі шляхів розв’язання
проблеми інтегрованого управління кордонами [121].

План заходів з питань внутрішньодержавної, або як пропонує за-
стосовувати К. В. Шабатько термін «міжрівневої» [122] прикордон-
ної взаємодії передбачає її забезпечення між Адміністрацією Держа-
вної прикордонної служби україни, Міністерством внутрішніх справ
України, Міністерством закордонних справ України, Державною ми-
тною службою України (наразі – Державна фіскальна служба Украї-
ни), заінтересованими органами виконавчої влади, іншими держав-
ними органами. Розвиток співробітництва та координації діяльності
вказаних суб’єктів повинні відбуватись шляхом:

1. Створення Міжвідомчої робочої групи з координації діяльнос-
ті суб’єктів інтегрованого управління кордонами.

2. Удосконалення взаємодії між суб’єктами інтегрованого управ-
ління кордонами з питань протидії незаконному переміщенню
через державний кордон наркотичних засобів, зброї, боєприпа-
сів та вибухових речовин.

3. Удосконалення системи обміну інформацією між суб’єктами
інтегрованого управління кордонами [121, п. 8].

Для забезпечення співробітництва та координації розроблено та
прийнято низку наказів, які деталізують і уточнюють механізм взає-
модії:
 наказ Адміністрації Державної прикордонної служби України

від 29 серпня 2011 року № 627 «Про затвердження Порядку дій
посадових осіб органів охорони державного кордону Держав-
ної прикордонної служби України щодо установлення режиму
в пунктах пропуску через державний кордон, здійснення конт-
ролю за його додержанням, а також організації і забезпечення
взаємодії та координації контрольних органів і служб, що здій-
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снюють різні види контролю або беруть участь у забезпеченні
режиму в пунктах пропуску через державний кордон». Цей
Порядок призначений забезпечити прикордонний контроль з
питань установлення та підтримання режиму в пунктах пропу-
ску, взаємодію і координацію контрольних органів і служб.
Крім того, важливою новелою (раніше у відомчих наказах Ад-
міністрації Державної прикордонної служби України не про-
слідковувалось) у цьому наказі є застосування норм-дефініцій.
Зокрема серед нормативно-правових актів з прикордонних пи-
тань уперше роз’яснено терміни, що стосуються міжвідомчої
спільної діяльності в пунктах пропуску через державний кор-
дон, а саме: «взаємодія» і «координація»;

 спільний наказ Адміністрації Державної прикордонної служби
України, Міністерства інфраструктури України, Міністерства
внутрішніх справ України, Міністерства закордонних справ
України, Міністерства фінансів України, Служби безпеки
України, Національного агентства України з питань державної
служби від 12.10.2011 № 753/423/737/288/1283/392/30 «Про за-
твердження Порядку обміну даними між суб’єктами інтегро-
ваного управління кордонами» [123], який визначає процедуру
обміну даними з питань реалізації Концепції інтегрованого
управління кордонами, безпеки державного кордону та поря-
док опрацювання спільних інформаційно-аналітичних та стра-
тегічних бюлетенів з питань інтегрованого управління кордо-
нами.

Крім цього, прийнята низка інших спільних наказів щодо врегу-
лювання взаємодії з окремих прикордонних питань [124, 125].

Активна позиція Державної прикордонної служби України у
своєму розвитку, забезпеченні безпеки українських кордонів [126]
та координуюча роль [23, ст. 27–1] сприяє удосконаленню спіль-
ної діяльності взаємодіючих у цій сфері державних органів і зміц-
ненню безпеки українських кордонів. Її керівництво задля цього
постійно ставить високі планки та забезпечує їх виконання. Так,
серед Основних напрямків діяльності та подальшого розвитку у
2014 році [127, с. 8] визначено «продовжити розвиток та удоско-
налення інтегрованої системи охорони державного кордону», уто-
чнено у рамках прикордонного та міжвідомчого співробітництва
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ініціювати проведення спеціальних операцій та оперативно-
профілактичних заходів на державному кордоні, щодо дотриман-
ня режиму державного кордону та прикордонного режиму, проти-
дії правопорушенням у цій сфері. Державна прикордонна служба
України постійно розвиває наявний потенціал, удосконалює, змі-
цнює співпрацю з органами державної влади та місцевого само-
врядування.

На нашу думку, основа інтегрованого управління кордонами –
координація, взаємодія та співробітництво всіх суб’єктів, діяльність
яких пов’язана з державним кордоном. Ці органи приймають спільні
рішення та виробляють єдину модель управління кордонами задля
підвищення рівня сервісу та ефективності надання послуг на кордо-
ні. Основні засади інтегрованого управління кордонами передбача-
ють модернізацію адміністративного управління конкретними галу-
зями, створення умов для їх співпраці, напрацювання ефективного
обладнання та відповідної інфраструктури. Доволі важливою умо-
вою є професіоналізація прикордонних послуг, відмова держав від
військової складової прикордонних органів [128, с. 68].

Охорона державного кордону розпочинається ще далеко за йо-
го фізичними межами. Ризики прикордонній безпеці повинні бути
проаналізовані та враховані ще за територіальною юрисдикцією
держави. І особливо важливою роботою прикордонного відомства
у державі стає протидія загрозам і викликам прикордонній безпе-
ці. Інтегрований прикордонний менеджмент у сучасному розу-
мінні існує як скоординована система управління ризиками при-
кордонній безпеці, оскільки різні відомства використовують ін-
формацію про ризики неоднаково, часто на шкоду діяльності ін-
ших органів держави, тому координація діяльності щодо охорони
та захисту кордону є ключовою [128, с. 6970]. Детально питання
координації у сфері охорони кордонів буде розглянуто у наступ-
них підрозділах.

Невід’ємною складовою правового регулювання взаємодії між ор-
ганами виконавчої влади є угоди (домовленості), що сприяють її по-
кращенню і які складають міжвідомчий рівень. З метою покращення
організації взаємодії керівні ланки взаємодіючих суб’єктів розроб-
ляють Плани спільних дій з метою удосконалення застосування за-
конодавства про взаємодію, припинення правопорушень і в той же
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час виконання покладених державою завдань на кожного суб’єкта
взаємодії.

Деталізація та розширення положень Закону України «Про дер-
жавний кордон України» в частині забезпечення взаємодії, тривалий
час врегульовувала Інструкція про взаємодію та розмежування фун-
кцій щодо здійснення контролю на державному кордоні [28], яка на
сьогодні втратила чинність [29] у зв’язку з тим, що подібного доку-
мента не було прийнято, а положення цієї Інструкції деталізували і
суттєво впливали на процес досліджуваної взаємодії, вважаємо за
необхідне розглянути її принципові положення.

Призначення даної Інструкції полягало в удосконаленні взаємо-
дії, координації зусиль та розмежуванні функцій на кордоні між
Державною прикордонною службою України, Державною митною
службою України (Сьогодні – Державна фіскальна служба України),
Міністерством внутрішніх справ України, Службою безпеки Украї-
ни, Міністерстом транспорту України (сьогодні – Міністерство ін-
фраструктури), Міністерством закордонних справ України, Мініс-
терством охорони здоров’я України, Міністерством сільського гос-
подарства і продовольства України (сьогодні – Міністерство аграгної
політики та продовольства України), Міністерством охорони навко-
лишнього середовища України (сьогодні – Міністерство екології та
природних ресурсів України) у зв’язку зі здійсненням контролю на
кордоні.

Інструкція чітко формулювала мету взаємодії – виявлення і за-
тримання порушників кордону; протидії нелегальній міграції та ін-
шим правопорушенням на кордоні, контрабандному та незаконному
переміщенню через кордон товарів та інших предметів з порушен-
нями чинного законодавства. Також вона визначала основні напрям-
ки взаємодії та механізм її реалізації (закріплювала основні рівні і
форми реалізації взаємодії), порядок взаємообміну інформацією (як
важливий елемент будь-якої взаємодії). Одним із основних напрям-
ків взаємодії згідно з Інструкцією був взаємообмін правдивою, най-
повнішою і своєчасною інформацією.

Аналіз змісту Інструкції «Про взаємодію та розмежування функ-
цій щодо здійснення контролю на державному кордоні» від 29 бере-
зня 1994 р., показує важливість і необхідність її окремих положень у
законодавчому регулюванні і практичній реалізації взаємодії у сфері
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державних кордонів. Але наявність у ній низки недоліків вплинули
на те, що її було скасовано, а саме:
 по-перше, вже деякі державні органи отримали якісно новий

стан, зі зміною завдань і функцій (Прикордонні війська Украї-
ни  Державна прикордонна служба України, Державна митна
служба України – Державна фіскальна служба України);

 по-друге, змінились пріоритети та загрози безпеки кордонів
держави, характер порушень законодавства про державний ко-
рдон;

 по-третє, розвиток технічного оснащення потребує вирішення
нових завдань (створення єдиної інформаційної системи право-
охоронних органів);

Незважаючи на те, що деякі положення Інструкції не відповідали
сучасним реаліям, основні її положення все ж таки є необхідним
елементом взаємодії, зокрема уточнення елементів взаємодії та
роз’яснення терміну»взаємодія».

Основні напрями координації Адміністрацією Державної прико-
рдонної служби України діяльності органів виконавчої влади та ор-
ганів місцевого самоврядування, що здійснюють різні види контро-
лю у пунктах пропуску через державний кордон або беруть участь у
забезпеченні режиму державного кордону, прикордонного режиму і
режиму в пунктах пропуску через державний кордон України визна-
чає постанова Кабінету Міністрів України від 18 січня 1999 р.
№ 48 «Про затвердження Порядоку здійснення координації діяльно-
сті органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування з
питань додержання режимів на державному кордоні» [74]. Вона кон-
кретизує статтю 27-1 Закону України «Про державний кордон Укра-
їни» і визначає, що координація діяльності органів виконавчої влади
та органів місцевого самоврядування з питань додержання режимів
на державному кордоні здійснюється з метою забезпечення вико-
нання вимог законодавства з прикордонних питань, раціонального
використання сил і засобів, уникнення дублювання заходів, які вжи-
ваються для додержання законності і правопорядку на державному
кордоні, а також під час здійснення прикордонного, митного та ін-
ших видів контролю.

Якщо постанова Кабінету Міністрів України від 18 січня 1999 р.
№ 48 «Про затвердження Порядоку здійснення координації діяльно-
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сті органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування з
питань додержання режимів на державному кордоні» стосується всіх
основних постійно функціонуючих органів у сфері охорони держав-
них кордонів і має загальну спрямованість у взаємодії, координації
зусиль та розмежуванні функцій, то всі інші міжвідомчі нормативно-
правові акти врегульовують, як правило, взаємодію між двома
суб’єктами і стосуються окремих випадків (які чітко визначені в до-
кументі).

Існують такі міжвідомчі нормативно-правові документи затвер-
джені Адміністрацією Державної прикордонної служби україни спі-
льно з такими владними субєктами:

1. З Міністерством внутрішніх справ України.
Інструкція про порядок взаємодії між Міністерством внутрішніх

справ України і Адміністрацією Державної прикордонної служби
України з питань приймання-передавання та повернення дітей у кра-
їни постійного проживання. Наказ Міністерства внутрішніх справ
України, Адміністрації Державної прикордонної служби України від
25.11.2003 № 1426/267 [129].

Інструкція про порядок взаємодії органів Державною прикордон-
ною службою України та Міністерством внутрішніх справ України
під час виконання завдань у межах території, яка зазнала радіоакти-
вного забруднення внаслідок Чорнобильської катастрофи. Наказ
Адміністрації Державної прикордонної служби України, Міністерст-
ва внутрішніх вправ України від 12.01.2004 № 27/57 [130].

Інструкція про порядок взаємодії дільничних інспекторів прикор-
донної служби Державної прикордонної служби України та дільнич-
них інспекторів міліції в системі Міністерства внутрішніх справ
України. Наказ Адміністрації Державної прикордонної служби Укра-
їни, Міністерства внутрішніх справ України від 18.12.2003
№ 380/1556 [131].

2. З Державною митною службою України (сьогодні – Державна
фіскальна служба України).

Інструкція про порядок взаємодії підрозділів митної варти Дер-
жавної митної служби України та підрозділів Державної прикордон-
ної служби УкраїнИ. Наказ Державної митної служби України, Ад-
міністрації Державної прикордонної служби України від 08.09.2003
№ 597/65 [115].
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3. З Державною податковою адміністрацією України (сьогодні –
Міністр доходів і зборів України).

Інструкція про порядок взаємодії Державної прикордонної служ-
би України і податкової міліції Державної податкової адміністрації
України. Наказ Державної прикордонної служби України і Держав-
ної податкової адміністрації України від 13.02.2004 № 149/74 [114].

4. З Державною службою України з надзвичайних ситуацій – пра-
вонаступниця Міністерства надзвичайних ситуацій України.

Інструкції про порядок взаємодії Міністерства надзвичайних си-
туацій України та Адміністрації Державної прикордонної служби
України щодо запобігання і реагування на надзвичайні ситуації тех-
ногенного та природного характеру. Наказ Міністерства надзвичай-
них ситуацій України, Адміністрації Державної прикордонної служ-
би України від 10 жовтня 2011 року № 10772/744 [132].

Отже, центральне місце у таких відносинах посідає Державна
прикордонна служба України і забезпечує координацію взаємодії,
узгодження питань у сфері охорони державного кордону. Це приро-
дньо, тому що Державна прикордонна служба України  правоохо-
ронний орган спеціального призначення, який безпосередньо реалі-
зує завдання щодо забезпечення недоторканності державного кордо-
ну та охорони суверенних прав України в її виключній (морській)
економічній зоні.

Елементами взаємодії, які розкриваються в кожному із зазначе-
них вище нормативно-правових актів, є:
 форми і способи взаємодії;
 основні функції;
 порядок підготовки та проведення спільних заходів;
 критерії оцінки взаємодії (тільки наказ Адміністрації Держав-

ної прикордонної служби України, Міністерства внутрішніх
справ України від 18.12.2003 № 380/1556);

 механізм взаємодії;
 рівні здійснення взаємодії.
Нормативні акти органів місцевого самоврядування, які прийма-

ються місцевими радами прикордонних регіонів відповідно до своїх
повноважень, спрямовані як на розвиток свого регіону, так і добро-
сусідських відносин з прикордонними регіонами суміжної держави.
Ураховуючи особливості розвитку прикордонних регіонів – органи
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місцевого самоврядування розробляють Програми прикордонного
співробітництва, Програми діяльності за окремими напрямками.

Розглянемо на прикладі діяльність органів Харківського місцево-
го самоврядування. Так, рішенням Харківської обласної ради затвер-
джено Програму розвитку прикордонного співробітництва у Харків-
ській [133]. Дана Програма визначає, що прикордонним співробітни-
цтвом вважаються погоджені дії між територіальними громадами,
їхніми представницькими органами, місцевими органами виконавчої
влади, іншими учасниками прикордонного співробітництва, спрямо-
вані на створення умов для стійкого економічного та соціального ро-
звитку прикордонних територій і зміцнення взаємовигідних зв’язків
між ними. Крім цього, Програма закріплює мету та основні напрям-
ки співробітництва, терміни реалізації та очікувані результати.

Ураховуючи те, що тероризм являє собою реальну загрозу будь-
якій державі і рівень його суспільної небезпеки постійно зростає, на
підставі Закону України «Про боротьбу з тероризмом», Указу Пре-
зидента України «Про Антитерористичний центр України», рішен-
ням Харківської обласної ради від 5 липня 2010 р. було затверджено
Програму запобігання терористичним діям у Харківській області,
згідно з якою створена Регіональна координаційна група Антитеро-
ристичного центру, до складу якої входять керівники та відповідаль-
ні посадові особи Харківської обласної державної адміністрації,
Управління Служби безпеки України в Харківській області, Головне
управління Міністерства внутрішніх справ України в Харківській
області, Головне управління з питань надзвичайних ситуацій та у
справах захисту населення від наслідків Чорнобильської катастрофи,
органи Державної прикордонної служби України, Державного депа-
ртаменту України з питань виконання покарань, військових форму-
вань, дислокованих в області. А п. 20, статті 19 Закону України «Про
Державну прикордонну службу України» закріплює за Державною
прикордонною службою України обов’язок – участь у межах своєї
компетенції у взаємодії з органами Служби безпеки України, орга-
нами внутрішніх справ та іншими правоохоронними органами у бо-
ротьбі з тероризмом і виконанні інших покладених на них завдань.

Тобто виконання завдань щодо боротьби з тероризмом у прикор-
донних регіонах ураховує особливості їх розташування відносно до
державного кордону України та функціонування на цій території ор-
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ганів охорони державного кордону, що дає можливості результатив-
но виконувати державні завдання щодо боротьби з тероризмом.

Нормативно-правові акти з питань взаємодії Державної прикор-
донної служби України з органами публічної адміністрації у сфері
охорони державного кордону, видаються в особливому порядку є
офіційними документами (рішеннями) уповноважених суб’єктів спі-
льної діяльності, що встановлюють правовий режим регламентації
взаємодії за допомогою правових норм (встановлення, зміни або ска-
сування сфери відносин), а також установлення (зміни, припинення)
на основі цих норм прав і обов’язків учасників взаємодії, міри відпо-
відальності конкретних посадових осіб за невиконання прийнятих
зобов’язань.

Такими основами виступають відповідні нормативно-правові ак-
ти, їхні самостійні частини (глави, параграфи, статті, пункти і т. д.) і
окремі норми, а також правові принципи, що регламентують зазна-
чену взаємодію.

Класифікація всіх існуючих правових норм взаємодії у сфері охо-
рони державного кордону, може бути представлена в такому вигляді:

1. За юридичною чинністю і суб’єктами нормотворчості:
 Конституція і Закони України:
 Верховною Радою України;
 підзаконні нормативні акти:
 Президента України;
 Кабінету Міністрів України;
 міжвідомчі підзаконні нормативні акти;
 правові акти місцевих державних адміністрацій прикордонних

регіонів (розпорядження);
 правові акти міських, сільських, селищних рад прикордон-

них регіонів і їх виконавчих комітетів (рішення, нормативні
накази).

2. За рівнем дії:
 міжнародного рівня;
 рівень центральних органів виконавчої влади;
 регіональний рівень;
 місцевий рівень.
3. За сферою дії
 загальної;
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 спеціальної.
4. За характером дії:
 зовнішнього характеру;
 внутрішнього (відомчого або міжвідомчого) характеру.
5. За формою вираження:
 нормативно-правові основи (нормативно-правові акти, їх само-

стійні частини і окремі норми);
 правові принципи;
 норми-дифеніції.
Ураховуючи вищевикладене, можна зазначити, що реалізація дер-

жавної прикордонної політики України являє собою теоретичну, орга-
нізаційну і регулятивно-контрольну діяльність органів виконавчої
влади і органів місцевого самоврядування, спрямованих на реаліза-
цію національних інтересів України на державному кордоні та при-
леглих до нього територіях (прикордонній смузі, контрольованих
прикордонних районах).

Правові основи взаємодії Державної прикордонної служби Укра-
їни з компетентними органами публічної адміністрації є складовою
прикордонної політики, обґрунтовують необхідність спрямування
спільних зусиль державних органів для вирішенні актуальних за-
вдань з охорони державного кордону України, а саме:
 створення сучасної прикордонної служби європейського типу;
 дотримання прав та свобод людини і громадянина;
 гарантування забезпечення захисту національних інтересів на

державному кордоні;
 дотримання принципів непорушності державних кордонів;
 забезпечення недоторканності державного кордону України,

рішуче припинення будь-яких спроб його порушення;
 забезпечення територіальної цілісності, політичної та еконо-

мічної незалежності, суверенітету та єдності України;
 виконання державних і міжнародно-правових зобов’язань з

прикордонних питань;
 захист державного кордону, життєво важливих інтересів осо-

бистості, суспільства і держави в прикордонних регіонах;
 визначення необхідності і основи участі в охороні державного

кордону військових формувань, правоохоронних органів, ор-
ганів виконавчої влади і органів місцевого самоврядування, а
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також організація взаємодії з ними у вирішенні прикордонних
питань.

Пріоритетними напрямками у відносинах органів публічної адмі-
ністрації у сфері охорони державного кордону та прикордонних те-
риторій, що включає дотримання прикордонного законодавства, є:
 удосконалення правового регулювання спільної діяльності;
 створення комплексної системи захисту національних інте-

ресів на державному кордоні;
 удосконалювання координації взаємодії;
 створення єдиної системи забезпечення і передачі інформації;
 боротьба з нелегальною міграцією та порушеннями правил пере-

бування іноземців в Україні;
 обов’язкове доведення спільних управлінських рішень щодо

встановлення та підтримання взаємодії до всіх осіб, які беруть
у ній участь.

Органи публічної адміністрації у взаємодії з Державною прикор-
донною службою України в межах їх повноважень у пріоритетному
порядку забезпечують вирішення питань, пов’язаних з реалізацією
Конституції, законодавства, Концепції розвитку та зобов’язані нада-
вати всебічну допомогу органам Державної прикордонної служби
України в охороні державного кордону України, тим самим реалізо-
вувати власні інтереси, виходячи із покладених на ці органи держа-
вою завдань.

Правові акти взаємодії у сфері охорони державного кордону
різні за характером (закони, укази, постанови, накази, положення,
інструкції, рішення), прийняті у різний час, стосуються різних ас-
пектів взаємодії, окремих публічної адміністрації. Норм діючого
законодавства, що регулюють відносини взаємодії у сфері охоро-
ни державного кордону, не передбачають настання відповідально-
сті щодо невиконання сльних наказів, чи законних вимог предста-
вників Державної прикордонної служби України у сфері охорони
державного кордону, з координації взаємодії, іншими учасниками
спільної діяльності. Необхідність встановлення відповідальності
для суб’єктів взаємодії, були предметом дослідження
В. Л. Грохольського [134, c. 173-115], С. І. Царенко [43, с. 68], та
інших. Однак комплексного дослідження щодо відповідальності в
разі порушення (невиконання) правових норм (планів) як основи
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забезпечення взаємодії у сфері охорони державного кордону не
проводилося.

У зв’язку з вищевикладеним, виникає необхідність удосконален-
ня чинних нормативних актів, що регламентують взаємодію органів
у сфері охорони державного кордону України, з метою подальшого
ефективного застосування законодавства та чіткого налагодження
спільної діяльності взаємодіючих суб’єктів і як результат, попере-
дження і виявлення злочинної протиправної діяльності, отримання
належного правового порядку на державному кордоні.

Зазначені вище положення визначають, що вирішення в даний
час першочергових завдань належить удосконаленню правової бази
досліджуваної взаємодії, ліквідації в ньому прогалин і помилок, що
неодноразово наголошується керівництвом країни і Державної при-
кордонної служби України.

Охорона державного кордону виступає складовою однією з осно-
вних функцій держави, належне виконання якої можливе лише за
умови досягнення єдності між правовими настановами та безпосере-
дньою діяльністю уповноважених державних органів. Умовами цієї
єдності виступає чітке розуміння правотворцями загальної значущо-
сті та специфіки відносин, пов’язаних з державним кордоном, що
повинно відобразитись у детальній правовій регламентації безпосе-
редніх форм виконавчо-розпорядчої діяльності суб’єктів, наділених
владою, та налагодженні ефективної взаємодії [135, с. 159–162].

Отже, правову основу нормативно-правового забезпечення дослі-
джуваної взаємодії складають Конституція України, закони України
«Про державний кордон України», «Про Державну прикордонну
службу України», постанови Кабінету Міністрів України «Про при-
кордонний режим», «Порядок здійснення координації діяльності ор-
ганів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування з пи-
тань додержання режимів на державному кордоні» та низка спільних
міжвідомчих наказів, інструкцій, положень і планів, правові акти ор-
ганів місцевої влади. Вони потребують внесення відповідних змін і
подальшого удосконалення, у зв’язку з вимогами Концепції розвитку
Державної прикордонної служби України на період до 2015 року і
Концепції інтегрованого управління кордонами, спрямуванням на-
шої держави до європейської інтеграції, що буде зроблено в подаль-
шому нашому дослідженні.
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2.2. Розмежування повноважень органів держави
у сфері охорони державного кордону України

Сфера охорони державного кордону відноситься до основних
політико-адміністративних функцій державного управління. По-
ряд з функціями оборони, національної безпеки, зовнішньої полі-
тики, забезпечення правопорядку, політикою в інформаційній
сфері.

Повноваженнями щодо забезпечення безпеки державного кор-
дону України наділені широке коло суб’єктів. Для одних суб’єктів
така діяльність є основною (спеціалізованою), що вимагає від пер-
соналу відповідних органів спеціальних знань, вмінь та навичок,
для інших – охорона державного кордону є лише одним із покладе-
них на них завдань, у зв’язку з чим здійснюється опосередковано,
тобто під час реалізації загальних повноважень. Відповідно, першу
групу суб’єктів доцільно назвати суб’єктами спеціальної компетен-
ції у сфері охорони та захисту державного кордону, другу –
суб’єктами загальної компетенції.

Аналіз Закону України «Про державний кордон України» – також
не дає однозначної відповіді щодо вичерпного переліку суб’єктів, які
приймають участь в охороні державного кордону. В деяких його
статтях згадуються: Верховна Рада України; Кабінет Міністрів Укра-
їни [23, ст. 2]; Державна прикордонна служба України [23, ст. 2, 27,
28 та ін.]; Збройні Сили України [23, ст. 27]; громадські організації і
громадяни України [23, ст. 33]. Так, ст. 27 Закону визначає, що охо-
рона державного кордону України на суші, морі, річках, озерах та
інших водоймах покладається на Державну прикордонну службу
України, а в повітряному та підводному просторі в межах територіа-
льного моря – на Збройні Сили України.

Повноваження деяких суб’єктів у сфері охорони державного
кордону, наприклад, Верховної Ради України, Кабінету Міністрів
України, передбачені окремими статтями, які містяться у різних
розділах Закону України «Про державний кордон України». А такі
суб’єкти, як Президент України, Рада національної безпеки і обо-
рони України; міністерства та інші центральні органи виконавчої
влади; місцеві державні адміністрації та органи місцевого самов-
рядування; підприємства, установи та організації; митні органи;
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органи внутрішніх справ; громадські формування з охорони дер-
жавного кордону, і зовсім не згадуються у його тексті [23].

Отже, до суб’єктів загальної компетенції у цій сфері варто відне-
сти: Президента України; Верховну Раду України; Кабінет Міністрів
України; Раду національної безпеки і оборони України; міністерства
та інші центральні органи виконавчої влади; військові формування,
утворені відповідно до законів України, а також відповідні правоо-
хоронні органи (крім спеціалізованих); місцеві державні адміністра-
ції та органи місцевого самоврядування; підприємства, установи та
організації; громадян України, об’єднання громадян.

До спеціальних суб’єктів у сфері охорони та захисту державного ко-
рдону належать Державна прикордонна служба України; Збройні Сили
України; Служба безпеки України; Міністерство внутрішніх справ
України; підрозділи Державої фіскальної служби України; громадські
формування з охорони громадського порядку і державного кордону.

Отже, спробуємо розмежувати повноваження органів держави у
сфері державного кордону України.

Верховна Рада України реалізуючи законодавчі повноваження у
відповідності до ст. 85 Конституції України, відносно сфери охорони
та захисту державного кордону визначає:
 засади внутрішньої та зовнішньої політики, основи національ-

ної безпеки, в тому числі у сфері охорони та захисту держав-
ного кордону;

 здійснює законодавче регулювання питань у цій сфері, тобто
формує відповідну законодавчу базу;

 дає згоду на укладення міжнародних договорів, у тому числі й
тих, які стосуються правовідносин у сфері охорони та захисту
державного кордону;

 затверджує Державний бюджет України, у якому передбача-
ються видатки на забезпечення охорони та захисту державного
кордону;

 затверджує загальнодержавні програми з питань охорони та
захисту державного кордону;

 оголошує за поданням Президента України стан війни і укла-
дає мир, схвалює рішення Президента України про викорис-
тання Збройних Сил України та інших військових формувань у
разі збройної агресії проти України;
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 здійснює парламентський контроль у межах, визначених Кон-
ституцією [136, ст. 85].

Для здійснення законопроектної роботи, підготовки і попереднього
розгляду питань, віднесених до її повноважень, виконання контрольних
функцій, у тому числі у сфері охорони державного кордону, Верховна
Рада України створює комітети [136, ст. 89]. Комітети Верховної Ради
України обираються з числа народних депутатів України на першій се-
сії Верховної Ради нового скликання на строк її повноважень. Основи
адміністративно-правового статусу комітетів Верховної Ради визначені
Конституцією України (ст. 89), а організація і порядок діяльності щодо
сфери виконавчої влади встановлені Законами України «Про комітети
Верховної Ради України» від 04 квітня 1995 р [137] і «Про регламент
Верховної Ради України» від 10 березня 2010 року [138].

Серед комітетів Верховної Ради України здійснює свою діяльність
Комітет з питань національної безпеки і оборони, до складу якого вхо-
дять 11 народних депутатів України. Відповідно до п. 14 додатку до
постанови Верховної Ради України від 4 грудня 2014 року серед пред-
метів відання комітету з питань національної безпеки і оборони є:
 національна безпека України;
 законодавче забезпечення діяльності органів прикордонної

служби;
 правовий режим державного кордону, воєнного та надзвичай-

ного стану;
 державна політика у сфері оборони;
 боротьба з тероризмом;
 військові формування, утворені відповідно до законів Украї-

ни [139].
Президент України як гарант територіальної цілісності України, у

сфері охорони та захисту державного кордону наділений такими
конституційними повноваженнями:
 як Верховний Головнокомандувач Збройних Сил України у

межах повноважень, визначених Конституцією України, видає
укази, розпорядження, директиви і накази з питань охорони та
захисту державного кордону;

 представляє державу в міжнародних відносинах, здійснює ке-
рівництво зовнішньополітичною діяльністю держави, веде пе-
реговори та укладає міжнародні договори України;
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 призначає на посаду Голову Державної прикордонної служби
України його заступників та припиняє їх повноваження;

 здійснює керівництво у сферах національної безпеки та оборо-
ни держави;

 очолює Раду національної безпеки і оборони України та інші
[136, ст. 106].

Рада національної безпеки і оборони України як координаційний
орган з питань національної безпеки і оборои при Президентові
України суб’єкт загальної компетенції у сфері охорони та захисту
державного кордону координує і контролює діяльність органів вико-
навчої влади у цій сфері в межах повноважень, визначених Консти-
туцією України (ст. 107) та Законом України «Про Раду національної
безпеки і оборони України». Так, відповідно до ст. 3 зазначеного За-
кону до функцій Ради національної безпеки і оборони України від-
носяться:
 внесення пропозицій Президентові України щодо реалізації за-

сад внутрішньої і зовнішньої політики у сфері національної
безпеки і оборони;

 координація та здійснення контролю за діяльністю органів ви-
конавчої влади у сфері національної безпеки і оборони у мир-
ний час;

 координація та здійснення контролю за діяльністю органів ви-
конавчої влади у сфері національної безпеки і оборони в умо-
вах воєнного або надзвичайного стану та при виникненні кри-
зових ситуацій, що загрожують національній безпеці України
[140].

Органи виконавчої влади наділені значно ширшими повноважен-
нями у сфері державного кордону України і реалізують їх відповідно
до призначення виконавчої гілки влади. Повноваження у сфері охо-
рони державного кордону реалізуються компетентними суб’єктами
на всіх рівнях виконавчої влади.

Найважливіше значення має розподіл органів виконавчої влади,
закріплений в Конституції України. Вона виділяє за критерієм орга-
нізаційно-правового рівня такі види: 1) вищий орган у системі орга-
нів виконавчої влади – Кабінет Міністрів України; 2) центральні ор-
гани виконавчої влади – міністерства та інші органи; 3) місцеві орга-
ни виконавчої влади – обласні (Київська і Севастопольська міські),
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районні державні адміністрації. Система органів виконавчої влади
має відповідні організаційні структури, що відображають взає-
мозв’язки між окремими ланками системи й підсистем, субордина-
цію по вертикалі та горизонталі, стосунки з вищими органами, під-
порядкованими й підконтрольними об’єктами.

Кабінет Міністрів України як вищій орган у системі органів дер-
жавної виконавчої влади в Україні з приводу охорони державного
кордону забезпечує:
 державний суверенітет і економічну самостійність України,

здійснення внутрішньої і зовнішньої політики держави, вико-
нання Конституції і законів України, актів Президента Украї-
ни; видає постанови і розпорядження з питань охорони та за-
хисту державного кордону [136, п. 1, ст. 116];

 проведення фінансової, екологічної безпеки і природокористу-
вання у сфері державного кордону [136, п. 3, ст. 116];

 здійснює заходи щодо забезпечення обороноздатності і націо-
нальної безпеки України, громадського порядку, боротьби зі
злочинністю [136, п. 7, ст. 116];

 організовує і забезпечує здійснення зовнішньоекономічної дія-
льності України, митної справи [136, п. 8, ст. 116];

 здійснює заходи щодо забезпечення охорони та захисту держа-
вного кордону і території України [141, п. 1, аб. 5, ч. 1, ст. 20];

 запроваджує прикордонний режим в межах контрольованих
прикордонних районів [142];

 визначає пункти пропуску залізничного, автомобільного, мор-
ського, річкового, поромного, повітряного та пішохідного спо-
лучення через державний кордон України [23, ч. 2, ст. 9];

 визначає порядок перетину державного кордону аварійно-
рятувальними формуваннями під час надзвичайних ситуацій,
зумовлених великими аваріями, катастрофами і стихійним ли-
хом [23, ч. 10, ст. 9];

 встановлює спрощений порядок пропуску осіб, транспортних
засобів, вантажів та іншого майна через державний кордон
України [23, ч. 1, ст. 12];

 визначає порядок мирного проходу через територіальне море
України іноземними військовими кораблями, а також підвод-
ними транспортними засобами [23, ст. 13];
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 встановлює прикордонну смугу та контрольовані прикордонні
райони, прикордонний режим [23, ст. 22, 23];

 тимчасово обмежує або припиняє, або всановлює карантин для
людей, тварин, вантажів, насінного, садивного матеріалу та
іншої продукції тваринного і рослинного походження, що пе-
ретинають державний кордон [25, ст. 19];

 встановлює вимоги до облаштування пунктів пропуску через
державний кордон [143, п. 27] та інші.

Більш детально повноваження інших органів публічної адмініст-
рації буде розглянуто у наступному підрозділі.

2.3. Повноваження публічної адміністрації
у сфері охорони державного кордону

У зв’язку з ускладненням дій порушників державного кордону та
застосуванням ними сучасних технічних досягнень для злочинної ді-
яльності в подоланні перешкод при перетинані та використані дер-
жавного кордону України, підвищується вимогливість до держави у
забезпеченні її протидії. Тому держава зобов’язана використовувати
весь наявний арсенал сил і засобів для протидії транскордонній зло-
чинності. Досліджений історичний розвиток та сучасний досвід вза-
ємодії свідчить не лише про доцільність, але і про необхідність ви-
користання у забезпеченні безпеки державних кордонів органи пуб-
лічної адміністрацій, зокрема ті, діяльність яких пов’язана з кордо-
ном і (або) здійснюється на прикордонних територіях.

Забезпечення прикордонної безпеки вимагає зосередження спіль-
ної діяльності різних органів виконавчої влади і місцевого самовря-
дування. Важливим напрямком у реалізації основ прикордонної по-
літики української держави стало зміцнення взаємодії органів охоро-
ни державних кордонів (Державної прикордонної служби України) з
органами виконавчої влади і місцевого самоврядування в Україні,
уточнення їх адміністративно-правового статусу в забезпеченні без-
пеки державного кордону України.

Виконавчій владі, в України сьогодні, відводиться значна роль у
функціонуванні державної влади, її вивченню приділяється значно
більше уваги, ніж у попередні десятиріччя. Але й до цього часу укра-
їнським законодавством не врегульовано багато питань, пов’язаних з
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правовим статусом органів виконавчої влади, з принципами і поряд-
ком її діяльності та взаємодії з іншими органами влади [144; 145;
146; 147; 148; 149].

Ураховуючи світовий досвід юридичної науки в Україні,
ст. 6 Конституції закріплює, що державна влада здійснюється на за-
садах її поділу на законодавчу, виконавчу та судову [136]. Серед ор-
ганів державної влади важливе місце посідають органи виконавчої
влади, що здійснюють функції державного управління економічним,
соціально-культурним і адміністративно-політичним будівництвом.

Сучасна юридична наука розглядає поняття «повноваження» у
всій різноманітності їх проявів. Юридична енциклопедія дає поняття
повноваження, як сукупності прав і обов’язків державних органів та
посадових осіб, закріплених за ними у встановленому порядку для
здійснення покладених на них функцій [55, с. 590]. Словник термінів
з теорії держави і права, повноваження визначає як вид і міру влад-
ного впливу посадової особи на зацікавленого учасника правових ві-
дносин з метою задоволення його законного інтересу, досягнення
певного соціально-корисного результату [150, с. 92].

Досліджуючи повноваження органів виконавчої влади у сфері
охорони державних кордонів, на нашу думку, необхідно зупинитись
на сутності та змісті діяльності цих органів, і вже виходячи із цього,
з’ясувати, які конкретно органи мають повноваження у цій сфері.

Виконавча влада,  дає визначення В. Шаповал, – це широка су-
купність державних органів та установ, що здійснюють владно-
політичні і владно-адміністративні функції. Розкриваючи складну
політико-правову природу виконавчої влади, автор вказує, що «це
своєрідна система, яка ототожнюється з поняттям виконавчої влади.
Кількісно в цій системі домінують різного роду органи, що діють у
сфері вузько визначеного державного управління». У будь-якому
випадку, – робить висновок В. Шаповал, – між ними існує тісний
взаємозв’язок, і вони являють собою органічну єдність [151, с. 63].
Що, без винятку, стосується і реалізації державної влади у сфері
прикордонного законодавства.

На думку О. В. Дьяченка, під органом виконавчої влади необхід-
но розуміти частину державного апарату (організацію), яка має вла-
сну структуру та штат службовців і в межах установленої компетен-
ції здійснює від імені й за дорученням держави функції державного
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управління в економічній, соціально-культурній, адміністративно-
політичній сферах суспільного життя. Це поняття, на думку
О. В. Дьяченка, має найвагоміші ознаки органів виконавчої влади.
Такі органи є державними й разом з органами законодавчої та судо-
вої влади складають єдиний державний апарат. Тому органи вико-
навчої влади мають усі найважливіші ознаки державних органів, але,
крім того, вони мають і власні специфічні риси, обумовлені завдан-
нями й особливим характером державного управління [152, с. 69].

В. Б. Авер’янов зазначає, що поняття «орган виконавчої влади» є
похідним від ширшого поняття «державний орган» (або «орган дер-
жавної влади»). У цьому розумінні орган виконавчої влади є окре-
мим видом державних органів. На них поширюються всі загальні ри-
си поняття державних органів [153, с. 206].

Отже, ураховуючи ці погляди, на нашу думку, необхідно зазна-
чити, що характерною рисою виконавчої влади в Україні є те, що во-
на представлена системою державних органів, кожен з яких виконує
управлінські функції в чітко визначеній законодавством сфері, але
разом з тим не можуть (органи виконавчої влади) діяти окремо, тому
обов’язково використовують зовнішні міжвідомчі зв’язки з іншими
органами.

Органи виконавчої влади багато в чому відрізняються від органів
законодавчої та судової влади своїм цільовим призначенням, функ-
ціями, характером діяльності, порядком утворення окремих органів,
взаємовідносинами між різними органами, формами й методами
здійснення своїх юридично-владних повноважень [152, с. 71].

Органи виконавчої влади реалізують функції держави, виконую-
чи положення Конституції і законів України, актів Президента Укра-
їни, а також нормативні акти органів державного управління вищого
рівня.

Кожен орган виконавчої влади, діючи від імені та за дорученням
держави, має певний правовий статус, виступає носієм відповідних
повноважень юридично-владного характеру, реалізація яких забез-
печує йому досягнення мети виконавчо-розпорядчої діяльності. Ор-
гани виконавчої влади наділені необхідною оперативною самостій-
ністю, що виражається в їх компетенції – предметах відання, правах,
обов’язках, територіальних межах діяльності кожного окремого ор-
гану [152, с. 69–70].
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В Україні діють органи виконавчої влади загальної, галузевої,
міжгалузевої компетенції. Найчастіше вони призначаються з ураху-
ванням історичних, національних та інших місцевих традицій. Унас-
лідок цього аж до теперішнього часу їх форми і структурні елементи
залишаються далеко не уніфікованими [154, 98]. О. Ф. Фрицький за-
значає, що ефективна діяльність державної влади залежить від узго-
дженості її складових, саме тому державне управління в Україні має
бути реформованим, вивільненим від адміністративно-командних
методів минулого [155, с. 180].

Функції органів виконавчої влади, доводить О. В. Хоменко, мож-
на розділити за різними критеріями: залежно від змісту повноважень
(керівні, регулюючі, розрахунково-аналітичні, організаційні й конт-
рольні); за значущістю об’єктів і способів впливу (основні, допоміж-
ні) [156, с. 10].

Т. О. Пікуля зазначає, що органи виконавчої влади виконують
функції двох рівнів, обумовлені об’єктом управління і засобом впли-
ву на нього [157, с. 34].

Перший рівень охоплює три основні функції виконавчої влади,
що мають глобальне значення для життя суспільства. До них нале-
жать:

1. Функція охорони громадського порядку та забезпечення наці-
ональної (державної) безпеки.

2. Регулятивно-управлінська функція.
3. Функція забезпечення прав і свобод громадян.
Другий рівень функцій виконавчої влади має допоміжний,

так би мовити, інструментальний характер і спрямований на обслу-
говування кожної з основних функцій [157, с. 34–35].

Ураховуючи такий підхід, відзначимо, що в межах першого рівня
– забезпечення національної (державної) безпеки, – органами вико-
навчої влади реалізується і діяльність у сфері охорони державних
кордонів. Але за наявності розгалуженої системи виконавчих органів
влади постає необхідність уточнення їх повноважень у визначеній
сфері, на різних рівнях здійснення управлінської діяльності, виходя-
чи із того, що охорона кордону є окремою галуззю управління і в
процесі її реалізації повинні забезпечуватись права і свободи грома-
дян. Тобто не можна залишати осторонь другу і третю групи функ-
цій першого рівня і другій рівень загалом.
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Повноваження органів публічної адміністрації закріплюються
Конституцією України (розділ VI, XI) та Законами України «Про Ка-
бінет Міністрів України» [141], «Про центральні органи виконавчої
влади» [158], «Про місцеві державні адміністрації» [159],»Про місце-
ве самоврядування в Україні» [160] та ін., указами Президента, поста-
новами Кабінету Міністрів України, що визначають статус окремого
органу виконавчої влади, або визначають сферу повноважень .

Юридичне значення терміна «повноваження» полягає в сукупно-
сті прав і обов’язків державних органів і громадських організацій, а
також посадових та інших осіб, закріплених за ними у встановлено-
му законодавством порядку для здійснення покладених на них фун-
кцій. Обсяг повноважень конкретних державних органів та їх поса-
дових осіб залежить від їх місця в ієрархічній структурі відповідних
органів [161, с. 14].

На нашу думку, повноваження органів виконавчої влади України
у сфері охорони державного кордону – це закріплені в законодавстві
права, обов’язки та відповідальність органів виконавчої влади щодо
забезпечення національної (державної) безпеки у сфері охорони
державного кордону, спрямовані на дотримання правопорядку, охо-
рону і захист інтересів держави, прав і свобод людини при перети-
нанні державного кордону, перебуванні у межах прикордонної смуги
і контрольованого прикордонного району.

Численні та різноманітні органи виконавчої влади утворюють ві-
дповідну систему, ефективність діяльності якої залежить від ступеня
впорядкованості, організованості, злагодженості в усіх ланках. В
єдину систему їх об’єднує зміст діяльності – виконавчо-розпорядча і
спільна основа заснування (утворення) – державна власність. Кож-
ний орган виконавчої влади – від центрального до місцевого – ви-
ступає суб’єктом права державної власності, наділяється статусом
юридичної особи й водночас розв’язує різні питання оперативного
управління та охорони цієї власності.

В. Б. Авер’янов підкреслює, що поняття «система органів» має ве-
лике смислове навантаження, її необхідність закономірно пов'язана з
принципом поділу державної влади, який означає, що державна влада
реалізується через певні види державних органів. Саме тому в Консти-
туції України чітко виділені не конкретні гілки влади, а конкретні види
її суб’єктів (інституцій) – державні органи та їх системи [153, с. 211].
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Структура системи органів виконавчої влади будується відповід-
но до певних об’єктивних закономірностей організації та функціону-
вання складних соціальних систем [153, с. 212]. Отже, проаналізуємо
які саме органи наділені повноваженнями у сфері забезпечення без-
пеки державного кордону України.

Найважливіше значення має розподіл органів виконавчої влади,
закріплений в Конституції України. Вона виділяє за критерієм орга-
нізаційно-правового рівня такі види:
 вищий орган у системі органів виконавчої влади – Кабінет Мі-

ністрів України;
 центральні органи виконавчої влади – міністерства та інші

органи;
 місцеві органи виконавчої влади – обласні (Київська і Севас-

топольська міські), районні державні адміністрації.
Система органів виконавчої влади має відповідні організаційні

структури, що відображають взаємозв’язки між окремими ланками
системи й підсистем, субординацію по вертикалі та горизонталі, сто-
сунки з вищими органами, підпорядкованими й підконтрольними
об’єктами. Рівень організації структурних елементів цієї системи є
одним із чинників підвищення ефективності діяльності виконавчої
влади у сфері безпеки і недоторканності державного кордону.

Ми зазначили, що питання охорони кордонів стосуються всіх рі-
внів функцій органів виконавчої влади, тому необхідно проаналізу-
вати повноваження кожного з цих органів, виходячи із конституцій-
ної класифікації. А також відокремити органи виконавчої влади, які
здійснюють безпосереднє управління в адміністративно-політичній
сфері – забезпечення охорони державного кордону України.

Вищим органом у системі органів виконавчої влади є Кабінет Міні-
стрів України (ч. 1, ст. 113 Конституції України), який очолює систему
органів виконавчої влади. Відповідно до п. 9 ч. 1 ст. 116 Конституції
України Кабінет Міністрів України спрямовує і координує роботу мі-
ністерств, інших органів виконавчої влади. Ст. 116 Конституції Украї-
ни покладає на Кабінет Міністрів України забезпечення державного
суверенітету й економічної самостійності України, вживати заходи
щодо забезпечення прав і свобод людини й громадянина тощо.

Робочим колегіальним органом Кабінету Міністрів України є
урядовий комітет, одними із завдань його діяльності є координація
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дій органів виконавчої влади, попередній розгляд проектів правових
актів, що подаються на розгляд Кабінету Міністрів України [162, ро-
зділ 3–1, § 28–1, п. 1]. Прийняття рішень урядовим комітетом відбу-
вається після обговорення питань на засіданнях і голосуваннях, якщо
отримало більшість голосів від його посадового складу
[162, розділ 3–1, гл. 2, § 28–3, п. п. 1, 2]. Засідання урядового коміте-
ту відбувається раз на тиждень згідно із затвердженим Прем’єр-
міністром графіком. За необхідності, питання, які належать до спіль-
ної компетенції кількох урядових комітетів, розглядаються або на
спільному засіданні, або окремо кожним комітетом [162, розділ
3–1, гл. 2, § 28–3, п. 8].

Згідно постанови Кабінету Міністрів України від 19 березня
2014 р. «Про утворення урядових комітетів та затвердження їх поса-
дового складу» [163] утворено урядові комітети, серед яких Урядо-
вий комітет з питань оборони, оборонно-промислового комплексу та
правоохоронної діяльності (далі – Урядовий комітет).

Одним із головних повноважень Урядового комітету у сфері охо-
рони державного кордону є розгляд проектів законів, актів Президе-
нта України та Кабінет Міністрів України, що подані з розбіжностя-
ми у позиціях органів виконавчої влади, координує їх дії з метою
пошуку взаємоузгоджених рішень, забезпечує узгодження з усіма за-
інтересованими органами та доопрацювання проектів актів, а також
готує висновки та пропозиції Кабінетові Міністрів України, щодо
прийняття рішень стосовно розглянутих проектів актів [162, розділ
3–1, § 28–1, п. п. 2,3].

Безпосередньо виконуючи свої повноваження, Кабінет Міністрів
України за допомогою діяльності такого Урядового комітету прий-
має підзаконні нормативно-правові акти для врегулювання та удо-
сконалення правового механізму діяльності, пов’язаної з додержан-
ням законності і правопорядку на державному кордоні. Серед них
можна назвати постанову Кабінету Міністрів України 18 серпня
2010 р. № 751 «Про затвердження Положення про пункти пропуску
через державний кордон та пункти контролю» [143], постанову Ка-
бінету Міністрів України від 18 січня 1999 р. № 48 «Про затвер-
дження Порядоку здійснення координації діяльності органів вико-
навчої влади та органів місцевого самоврядування з питань додер-
жання режимів на державному кордоні» [74] та інші. Але необхідно
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відзначити, що в складі такого Урядового комітету задіяні не всі ке-
рівники органів влади які виконують повноваження у сфері охорони
державного кордону (наприклад, Державна фіскальна служба Украї-
ни). Даний аспект свідчить, про обмеження кола питань у сфері охо-
рони державного кордону, у роботі даного Укрядового комітету, та
необхідність утворення окремої структури яка б забезпечила міжві-
домчу взаємодію та координацію у досліджуваній сфері.

Таким чином, говорячи про діяльність Кабінету Міністрів Украї-
ни у сфері прикордонної політики, відзначимо в першу чергу здійс-
нення головних повноважень вищого органу виконавчої влади. Дія-
льність Уряду спрямована на забезпечення реалізації і врегулювання
законодавства в окремих сферах, у тому числі впорядкування та удо-
сконалення діяльності, пов’язаної з державним кордоном України,
підтримання режиму законності та правопорядку при перетинанні
кордону громадянами України, іноземними громадянами й особами
без громадянства. При цьому за допомогою Урядового комітету з
питань оборони, оборонно-промислового комплексу та правоохо-
ронної діяльності здійснюється розробка законопроектів та усунення
розбіжностей, що виникають у законодавчих актах з цих питань.

Наступний рівень виконавчої влади в Україні посідають центра-
льні органи виконавчої влади, які безпосередньо підпорядковані Ка-
бінету Міністрів України.

Зокрема, центральними органами виконавчої влади є:
 міністерства (Міністерство внутрішніх справ України, Мініс-

терство закордонних справ України та інші);
 центральні органи виконавчої влади (Державна служба Украї-

ни з питань безпечності харчових продуктів та захисту спожи-
вачів, Державна фіскальна служба України, Державна Служба
України з надзвичайних ситуацій, Адміністрація Державної
прикордонної служби України та інші) [164].

Міністерство є головним (провідним) органом у системі центра-
льних органів виконавчої влади, утвореним для забезпечення реалі-
зації державної політики у визначеній сфері діяльності. Керівництво
міністерством здійснює міністр, який особисто відповідає за розроб-
ку й упровадження Програми Кабінету Міністрів України з відпові-
дних питань, реалізацію державної політики у визначеній сфері дер-
жавного управління. Він здійснює управління в цій сфері, спрямовує
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та координує діяльність інших центральних органів виконавчої вла-
ди з питань, віднесених до його відання [158, ст. 6–8].

Загальні повноваження міністерств викладені в положеннях про
відповідне міністерство (наприклад, Указ Президента України від
6 квітня 2011 р. № 381/2011 «Положення про Міністерство закор-
донних справ України»; Указ Президента України від 6 квітня
2011 р. № 388/2011 «Положення про Міністерство культури Украї-
ни»; Указ Президента України від 6 квітня 2011 р.
№ 406/2011»Положення про Міністерство оборони України»; Указ
Президента України від 12 травня 2011 р. № 581/2011 «Положення
про Міністерство інфраструктури України» та інші). Однак уза-
гальнені повноваження міністерств у сфері охорони державних ко-
рдонів передбачені в окремому нормативно-правовому акті, а саме
в постанові Кабінету Міністрів України від 18 січня 1999 р. № 48
«Про затвердження Порядоку здійснення координації діяльності
органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування з
питань додержання режимів на державному кордоні» 74 визначе-
но основні напрямки діяльності (повноваження) органів виконав-
чої влади, що здійснюють різні види контролю у пунктах пропуску
через державний кордон або беруть участь у забезпеченні режиму
державного кордону, прикордонного режиму і режиму в пунктах
пропуску через державний кордон відповідно до Закону України
«Про державний кордон України» 23, ст. 27–1. Тобто говорячи
про діяльність органів виконавчої влади у сфері охорони кордону,
маємо на увазі ті, що здійснюють різні види контролю у пунктах
пропуску через державний кордон або беруть участь у забезпечен-
ні режиму державного кордону, прикордонного режиму і режиму в
пунктах пропуску через державний кордон.

Постанова Кабінету Міністрів України від 18 січня 1999 р. № 48
«Про затвердження Порядоку здійснення координації діяльності ор-
ганів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування з пи-
тань додержання режимів на державному кордоні» 74, визначає ор-
гани виконавчої влади, які відповідно до законодавства з прикор-
донних питань здійснюють таку діяльність:

Міністерство внутрішніх справ України – забезпечує профілакти-
ку злочинності і боротьбу з нею, забезпечення громадського порядку
і безпеки дорожнього руху в межах прикордонної смуги, контрольо-
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ваного прикордонного району та прийняття рішення і проведення
видворення за межі України іноземців та осіб без громадянства;

Міністерство аграрної політики та продовольства України – за-
безпечує ветеринарний і фітосанітарний контроль у пунктах пропус-
ку через державний кордон;

Міністерство екології та природних ресурсів України – уповно-
важене державою здійснювати контроль за додержанням вимог за-
конодавства про охорону навколишнього природного середовища в
прикордонній смузі, контрольованому прикордонному районі та ви-
ключній (морській) економічній зоні України, екологічний контроль
у пунктах пропуску через державний кордон;

Міністерством закордонних справ України – здійснює координа-
цію переговорного процесу із суміжними державами і міжнародними
організаціями, вирішення питань візового в’їзду до України інозем-
них громадян;

Міністерство інфраструктури України – організацію транспорт-
ного сполучення через державний кордон, будівництво, реконструк-
цію, ремонт та утримання пунктів пропуску через державний кордон
для автомобільного, залізничного, морського, річкового і повітряно-
го сполучення, подання до Кабінету Міністрів України пропозицій
щодо створення нових та зміни статусу існуючих пунктів пропуску
через державний кордон, вирішення питань дорожнього будівництва
в прикордонних районах; виконання міжурядових угод про міжнаро-
дні перевезення та контроль за забезпеченням авіаційної і залізнич-
ної безпеки, а також виконання інших робіт, віднесених до компете-
нції Мінінфраструктури;

Міністерство культури України – контролює у пунктах пропуску
через державний кордон вивезення з України та ввезення на її тери-
торію культурних цінностей;

Міністерство оборони України – охороняє державний кордону в
повітряному просторі силами протиповітряної оборони;

Міністерство охорони здоров’я України – здійснює санітарно-
карантинний контроль, медичне обслуговування громадян у пунктах
пропуску через державний кордон.

Міністерство є центральним органом державної виконавчої вла-
ди, який реалізує державну політику у відповідній галузі. Але вико-
нуючи передбачені законодавством повноваження в одній галузі, мі-
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ністерства так чи інакше торкаються іншої сфери державної діяльно-
сті. З цього приводу Ю. М. Козлов зауважує, що міністерство не мо-
жна назвати чисто галузевим органом, хоча галузеві начала в його
діяльності безумовно присутні, оскільки воно виступає одночасно і в
ролі координатора щодо свого предмета, фактично функціонує і в
міжгалузевому варіанті [165, с. 179–180]. Таким чином, реалії вима-
гають врегулювання спільних питань, що виникають у діяльності мі-
ністерств та інших органів виконавчої влади, не передбачених у по-
ложеннях про відповідні міністерства. У тому числі це стосується
сфери охорони державного кордону України.

Наступним видом органів виконавчої влади, діяльність яких
пов’язана із охороною кордонів нашої держави, є центральні органи
виконавчої влади, які мають визначені Конституцією та законодав-
ством України завдання й повноваження, утворюються для виконан-
ня окремих функцій з реалізації державної політики як служби, аге-
нтства, інспекції. Діяльність центральних органів виконавчої влади
спрямовується та координується Кабінетом Міністрів України через
відповідних міністрів згідно із законодавством [158, ст. 16]. Серед
центральних органів виконавчої влади повноваженнями у сфері охо-
рони державного кордону наділені Адміністрація Державної прико-
рдонної служби України, Державна служба України з надзвичайних
ситуацій, Державна фіскальна служба України.

Законодавчо визначено, що спеціально уповноваженим центра-
льним органом виконавчої влади у справах охорони державного ко-
рдону є Адміністрація Державної прикордонної служби України
[60, ст. 7; 148]. Постанова Кабінету Міністрів України від 18 січня
1999 р. № 48 «Про затвердження Порядоку здійснення координації
діяльності органів виконавчої влади та органів місцевого самовряду-
вання з питань додержання режимів на державному кордоні» 74
визначає, що Адміністрація Державної прикордонної служби Украї-
ни здійснює охорону державного кордону та виключної (морської)
економічної зони України, забезпечує їх недоторканність; прикор-
донний контроль у пунктах пропуску через державний кордон; конт-
роль за додержанням прикордонного режиму і режиму в пунктах
пропуску через державний кордон; заходи щодо запобігання нелега-
льній міграції та іншим порушенням законодавства з прикордонних
питань, а також заходи щодо видворення за межі України іноземців



92

та осіб без громадянства, які затримані у межах контрольованих
прикордонних районів. Закон України «Про Державну прикордонну
службу України» закріплює такі відмінні від згаданої постанови Ка-
бінету Міністрів України повноваження Адміністрації Державної
прикордонної служби України:
 реалізація державної політики у сфері захисту державного ко-

рдону України;
 здійснення управління Державної прикордонної служби

України;
 участь у розробленні та реалізації загальних принципів право-

вого оформлення і забезпечення недоторканності державного
кордону та охорони суверенних прав України в її виключній
(морській) економічній зоні; узагальнює практику застосуван-
ня законодавства з питань, що належать до компетенції Дер-
жавної прикордонної служби України;

 розробляє пропозиції, спрямовані на його вдосконалення, і в
установленому порядку вносить їх на розгляд Президента
України або Кабінету Міністрів України [60, ст. 7]. А перера-
ховані в постанові Кабінету Міністрів України від 18 січня
1999 р. № 48 «Про затвердження Порядоку здійснення коорди-
нації діяльності органів виконавчої влади та органів місцевого
самоврядування з питань додержання режимів на державному
кордоні» 74 повноваження належать до основних функцій
Державної прикордонної служби України [60, ст. 2]. Отже, по-
вноваження цілої служби з охорони державного кордону уосо-
блені в межах діяльності центрального органу управління
Державної прикордонної служби України – Адміністрації
Державної прикордонної служби України. Тому, необхідно
внести відповідні зміни, а саме: в п. 3 в постанові Кабінету Мі-
ністрів України від 18 січня 1999 р. № 48 [74] слова «Адмініст-
рація Держприкордонслужби» замінити словами «Державна
прикордонна служба України».

Такі розбіжності в нормативно-правових актах виходять із неви-
значеності в законодавстві та відсутності чіткої структурної розме-
жованості центральних органів виконавчої влади. Що вказує на не-
обхідність уточнення структури системи органів охорони державно-
го кордону.
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Т. Мотренко пропонує перетворити Адміністрацію Державної
прикордонної служби України у Державну службу України охорони
державного кордону, передавши її функції з ухвалення нормативно-
правових актів Міністерства внутрішніх справ України [166, с. 31].

Закон України «Про Державну прикордонну службу України»
визначає таку загальну структуру Державної прикордонної служби
України:
 спеціально уповноважений центральний орган виконавчої вла-

ди у справах охорони державного кордону;
 територіальні органи спеціально уповноваженого центрально-

го органу виконавчої влади у справах охорони державного ко-
рдону [60, ст. 6].

Виходячи із трирівневої системи органів виконавчої влади, зага-
льна структура Державної прикордонної служби України повинна
виглядати таким чином:
 центральний орган виконавчої влади – Адміністрація Держав-

ної прикордонної служби України;
 регіональні органи – прикордонні загони, органи центрального

підпорядкування;
 місцеві органи виконавчої влади – відділи прикордонної служ-

би.
 Постановою Кабінету Міністрів України від 21 травня 2014 р.

№ 236 «Про Державну фіскальну службу України» [167] шля-
хом перетворення, реорганізувано Міністерство доходів і збо-
рів в Державну фіскальну службу України  центральний ор-
ган виконавчої влади. Яка була утворена на базі Державної ми-
тної служби України та Державної податкової служби України,
але залишаються чинними ті накази, з питань взаємодії, які бу-
ли прийняті спільно Адміністрацією Державної прикордонної
служби України із Державною митною службою України та
Державної податкової служби України до прийняття Указу
Президента України № 726/2012 від 24 грудня 2012 року, яким
утворено Міністерство доходів і зборів України та Постановою
Кабінету Міністрів України від 21 травня 2014 р. № 236, якою
утворено Державну фіскальну службу України.

Постанова Кабінету Міністрів України від 18 січня 1999 р. № 48
«Про затвердження Порядоку здійснення координації діяльності ор-
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ганів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування з пи-
тань додержання режимів на державному кордоні» визначає, що
Державна митна служба України (сьогодні – Державна фіскальна
служба України) – митний контроль та митне оформлення товарів і
транспортних засобів, боротьбу з порушеннями митних правил, за-
безпечення у пунктах пропуску через державний кордон встанов-
лення обладнання, що експлуатується в зонах митного контролю чи
є невід’ємною частиною автоматизованої системи митного оформ-
лення, а також інші функції відповідно до покладених на Державну
фіскальну службу України завдань [167; 168]. Крім того, спільний
наказ Державної прикордонної служби України і Державної митної
служби України від 08 вересня 2003 року № 597/65, визначає поря-
док взаємодії підрозділів зазначених органів, поза місцем розташу-
вання митниць та в межах прикордонної смуги й контрольованого
прикордонного району[115].

Виходячи із цього, можна визначити, що Державна фіскальна
служба України реалізує повноваження у сфері охорони кордонів за
двома (територіальними) напрямками: 1) в пунктах пропуску через
державний кордон України під час перетинання його особами, тран-
спортними засобами, вантажами; 2) поза пунктами пропуску в межах
прикордонної смуги й контрольованого прикордонного району для
запобігання правопорушенням прикордонного законодавства на цій
території.

Постанова Кабінету Міністрів України від 18 січня 1999 р. № 48
«Про затвердження Порядоку здійснення координації діяльності ор-
ганів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування з пи-
тань додержання режимів на державному кордоні» [74] не відносить
до переліку органів, що здійснюють діяльність на державному кор-
доні підрозділи що реалізують податкові функції. Хоча спільна Ін-
струкція про порядок взаємодії Державної прикордонної служби
України і податкової міліції Державної податкової адміністрації
України [114] визначає, що Державна прикордонна служба України і
податкова міліція Державної податкової адміністрації України взає-
модіють під час виконання покладених на них завдань у межах при-
кордонної смуги і контрольованих прикордонних районів щодо за-
побігання злочинам та іншим правопорушенням чинного законодав-
ства з прикордонних і податкових питань, їх розкриття, припинення,
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розслідування та провадження у справах про адміністративні право-
порушення, виявлення та запобігання фактам ухилення від сплати
податків та інших обов’язкових платежів під час переміщення і реа-
лізації товарів в Україні [114, п. 1].

Окремі повноваження у межах прикордонної смуги, контрольо-
ваних прикордонних районах виконує Державна служба України з
надзвичайних ситуацій. Реалізація її діяльності в прикордонних те-
риторіях підтверджується наявністю спільної Інструкції про порядок
взаємодії Міністерства надзвичайних ситуацій України та Адмініст-
рації Державної прикордонної служби України щодо запобігання і
реагування на надзвичайні ситуації техногенного та природного ха-
рактеру [132]. Ця Інструкція визначає мету і порядок взаємодії Міні-
стерства надзвичайних ситуацій України (зараз – Державна служба
України з надзвичайних ситуацій як правонаступниця Міністерства
надзвичайних ситуацій України) та Адміністрації Державної прико-
рдонної служби України під час виконання спільних завдань з реагу-
вання на надзвичайні ситуації техногенного та природного характеру
й ліквідації їх наслідків у межах прикордонної смуги, контрольова-
них прикордонних районів, внутрішніх вод України, на базах, скла-
дах, об’єктах Державної прикордонної служби України та навколо
них [132, п. 1.2.], що визначає наявність у Державної служби Украї-
ни з надзвичайних ситуацій повноважень, реалізація яких пов’язана
зі сферою охорони державних кордонів, а в постанові Кабінету Міні-
стрів України від 18 січня 1999 р. № 48 про неї взагалі не згадується.

У межах своїх повноважень на основі та на виконання актів зако-
нодавства центральні органи виконавчої влади видають накази, за-
безпечують і контролюють їх виконання. У випадках, передбачених
законодавством, рішення міністерства та іншого центрального орга-
ну виконавчої влади є обов’язковими до виконання центральними й
місцевими органами виконавчої влади, органами місцевого самовря-
дування, представницькими органами, підприємствами, установами
та організаціями, незалежно від форм власності й громадянства.

Для обговорення найважливіших напрямів діяльності централь-
них органів виконавчої влади, вирішення та погодження питань,
що виникають у процесі реалізації законодавчих актів, з метою ро-
звитку та удосконалення врегулювання конкретної сфери держав-
них і суспільних відносин, міністерства та інші центральні органи
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виконавчої влади утворюють дорадчі органи колегії у складі мініс-
тра (керівника), заступників міністра (керівників) за посадою, а та-
кож інших керівних працівників цих органів. До складу колегії
можуть входити керівники інших центральних органів виконавчої
влади, підприємств, установ і організацій, що належать до сфери
управління міністерства. Рішення колегії втілюються в життя нака-
зами міністерства та іншого центрального органу виконавчої влади
[169, с. 35–36].

Для розгляду наукових рекомендацій та інших пропозицій щодо
головних напрямів розвитку науки й техніки, обговорення найваж-
ливіших програм та інших питань у центральних органах виконавчої
влади утворюють науково-технічну (наукову) раду з учених і висо-
кокваліфікованих фахівців. Склад науково-технічної (наукової) ради
й положення про неї затверджує міністр (керівник). Центральні ор-
гани виконавчої влади з урахуванням специфіки їх діяльності мо-
жуть утворюватися й інші дорадчі та консультативні органи. Склад
цих органів і положення про них затверджує міністр (керівник).

У межах діяльності Державної прикордонної служби України ви-
рішуються не всі питання, які потребують упорядкувань у прикор-
донній сфері. Вирішення питань, які виникають під час реалізації
повноважень органами виконавчої влади, залишається на рівні заці-
кавлених органів і виходить за межі відомчих повноважень. Видання
спільних наказів центральними органами виконавчої влади,
Ю. В. Мельник називає, – «міжфункціональне правове регулювання»
[170, с. 49]. Урегулювання цих питань здійснюється підзаконними
нормативними актами. В. П. Кикоть наголошує, що згідно з п. 12
ст. 92 Конституції України організація і діяльність органів виконав-
чої влади мають визначатися виключно законами. Тому на ефектив-
ність діяльності міністерств негативно впливають такі чинники, як
відсутність цілісної, науково обґрунтованої та ефективної моделі ме-
ханізму взаємовідносин гілок державної влади; невизначеність їх мі-
сця і ролі в державному механізмі, перш за все в системі органів ви-
конавчої влади; недосконалість правового статусу міністерств; низь-
кий рівень політико-правової культури як населення, так і посадових
осіб державних органів тощо [171, с. 56].

Наступний рівень органів виконавчої влади формують місцеві
органи. Конституцією визначено, що виконавчу владу в областях і
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районах здійснюють місцеві державні адміністрації [136, ст. 118], які
забезпечують здійснення в межах своїх повноважень виконавчу вла-
ду на території відповідної адміністративно-територіальної одиниці,
а також реалізацію повноважень, делегованих їй відповідною радою
[159, ч. 3, ст. 1].

Згідно із ст. 1 Закону України «Про місцеві державні адміністра-
ції», місцеві державні адміністрації в рамках своїх повноважень
здійснює виконавчу владу на території відповідної адміністративно-
територіальної одиниці, а також реалізує повноваження, делеговані
їй відповідною радою.

Адміністрація має різноманітні галузеві повноваження на підві-
домчій території [159, гл. 2]. Варто відмітити, що у монографії будуть
дослідженні, повноваження органів виконавчої влади України у сфе-
рі охорони державного кордону, що є складовою частиною цілісної
системи національної безпеки України. Основна діяльність місцевих
державних адміністрацій полягає в реалізації затверджених планів і
програм економічного і соціального розвитку урахуванням поточної
ситуації на конкретний період [170, с. 36]. Територіальні органи ви-
конавчої влади прикордонних регіонів забезпечують здійснення до-
даткових організаційних заходів, виходячи із потреб урегулювання
відносин, пов’язаних із проходженням державного кордону, а також
установлення і підтримання його правового режиму [74, п. 11 ст. 3].
У зв’язку з цим місцеві державні адміністрації прикордонних регіо-
нів, а саме їхні голови можуть утворювати додаткові структурні під-
розділи в межах визначених законодавством [98, п. 2], які здійсню-
ють не тільки дорадчі і консультативні функції (властиві дорадчим
органам), але й управлінські й організаційно-розпорядницькі. На-
приклад, управління, відділи та інші підрозділи місцевих державних
адміністрацій здійснюють керівництво у відповідних сферах, несуть
відповідальність за їх розвиток, тобто мають галузеву компетенцію в
рамках загальної компетенції відповідної місцевої державної адміні-
страції [170, с. 39].

Наприклад, структурними підрозділами Одеської обласної дер-
жавної адміністрації і Сумської обласної державної адміністрації є
Управління взаємодії з правоохоронними органами, оборонної робо-
ти, запобігання та виявлення корупції [172]. У своїй діяльності
Управління взаємодії з правоохоронними органами, оборонної робо-
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ти, запобігання та виявлення корупції керується Конституцією і за-
конами України, постановами Верховної Ради України, актами Пре-
зидента України, Кабінету Міністрів України, Положенням про апа-
рат облдержадміністрації, розпорядженнями голови обласної держа-
вної адміністрації, а також положенням про Управління.

Серед основних завдань Управління взаємодії з правоохоронни-
ми органами та оборонної роботи є:
 реалізація державної політики у галузі забезпечення законності

і правопорядку, захисту прав і свобод громадян, реформування
правоохоронних органів;

 координація діяльності територіальних органів міністерств та
інших центральних органів виконавчої влади, на які законами
України покладено обов’язки забезпечення громадської безпе-
ки та громадського порядку, боротьби зі злочинністю, її орга-
нізованими формами та сприяння їм у виконанні покладених
на ці органи завдань;

 забезпечення взаємодії з правоохоронними, контролюючими,
судовими органами та органами юстиції і військовими форму-
ваннями [173].

Особливу увагу, – підкреслює Т. О. Проценко, – необхідно приді-
лити розподілу повноважень органів виконавчої влади в регіоні,
оскільки це один з способів правового регулювання державних і ре-
гіональних відносин. Від повноти закріплення в нормах права пов-
новажень органів виконавчої влади залежить ефективність діяльнос-
ті цих органів з вирішення питань у регіоні, межі відповідальності,
звітності, підконтрольності [174, с. 6].

Урегулювання прикордонних питань розподіляється між керів-
ним складом обласної державної адміністрації. Розпорядженням го-
лови обласної державної адміністрації від 13 червня 2014 р. затвер-
джено Розподіл основних обов’язків між головою, першими заступ-
никами, заступниками голови Одеської обласної державної адмініст-
рації [175] визначено такі повноваження в прикордонній сфері для
керівного складу адміністрації:

Голова обласної державної адміністрації представляє обласну
державну адміністрацію у відносинах з центральними органами ви-
конавчої влади, органами місцевого самоврядування, в межах своїх
повноважень:
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1. утворює для сприяння здійсненню повноважень колегію, кон-
сультативні, дорадчі та інші допоміжні органи, комісії;

2. координує діяльність:
 Головного управління Міністерства внутрішніх сСправ Украї-

ни в Одеській області;
 управління Міністерства внутрішніх справ України на Одесь-

кій залізниці;
 управління Служби безпеки України в Одеській області;
 митниць;
 військових установ, закладів, частин та підрозділів Збройних

сил України, дислокованих на території області;
 Південного регіонального управління Державної прикордонної

служби України.
На районному рівні в прикордонних регіонах створюються і ді-

ють міжвідомчі комісії з питань запобігання порушенням державно-
го кордону. Одна з комісій створена в Дубровицькому районі Рів-
ненської області для забезпечення виконання чинного законодавства
щодо підтримання належного режиму державного кордону на ділян-
ці, яка проходить по території району, а також забезпечення роботи
місцевих (спрощених) пунктів пропуску через державний кордон
України, для забезпечення взаємодії органів виконавчої влади і міс-
цевого самоврядування з правоохоронними і контролюючими орга-
нами, підрозділами Державної прикордонної служби України, гро-
мадськими формуваннями з охорони громадського порядку і держа-
вного кордону в питаннях попередження порушень державного кор-
дону, на ділянці, яка проходить по території Дубровицького райо-
ну [176].

Слід зазначити, що успішна реалізація цілей, що стоять перед
державою щодо здійснення адміністративної реформи, нерозривно
пов’язано з удосконаленням державної політики на місцях. Голов-
ною метою державного управління на місцевому рівні є створення
максимально сприятливих умов для діяльності органів виконавчої
влади, які б відповідали інтересам громадян, суспільства і держави.

Відповідно до Конституції України, виконавча влада на місцях
належить місцевим державним адміністраціям, але на практиці, – пі-
дкреслює А. А. Манжула, – частина цієї влади належить управлінням
відповідних міністерств, державних комітетів, інших органів
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центральної виконавчої влади. Причому більшість цих органів пере-
бувають у подвійному підпорядкуванні [177, с. 36].

В. Б. Авер’янов і О. Ф. Фрицький також акцентують увагу на по-
двійності місцевої виконавчої влади, яка представлена місцевими ор-
ганами загальної компетенції (Рада міністрів Автономної Республіки
Крим, обласні, Київська і Севастопольська міські, районні державні
адміністрації) і місцевими органами спеціальної (галузевої, функціо-
нальної, змішаної) компетенції. Підпорядкованість останніх також від-
значається подвійністю: відповідним центральним органам виконавчої
влади і місцевим державним адміністраціям [155, с. 164]. Переважна
більшість органів, які взаємодіють у сфері охорони державного кордо-
ну, мають відомчу належність (Міністерство внутрішніх справ Украї-
ни, Міністерством закордонних справ України, Міністерство культури
України, Державна фіскальна служба України, Державна прикордонна
служба України та інші) і є органами спеціальної компетенції. Місцеві
органи виконавчої влади цих органів представлені управліннями і під-
розділами (органів внутрішніх справ, Служби Безпеки України, орга-
нів охорони кордону, митних підрозділів. Тому взаємодія у сфері охо-
рони державного кордону на місцевому рівні відбувається між конкре-
тними підрозділами органів виконавчої влади.

Виконавчі органи на місцях в межах своєї території реалізують
управлінсько-розпорядчі повноваження в рамках, установлених за-
конодавством України. Відповідно до статті 14 постанови Кабінету
Міністрів України «Про прикордонний режим» місцеві державні ад-
міністрації разом з підрозділами Державної прикордонної служби
України встановлюють, відповідно до законодавства, правовий ре-
жим у межах прикордонної смуги та контрольованого прикордонно-
го району [142]. Згідно постанова Кабінету Міністрів України від
18 січня 1999 р. № 48 «Про затвердження Порядоку здійснення ко-
ординації діяльності органів виконавчої влади та органів місцевого
самоврядування з питань додержання режимів на державному кор-
доні», Рада міністівр Автономної Республіки Крим і місцеві держав-
ні адміністрації здійснюють заходи щодо додержання прикордонно-
го режиму в прикордонній смузі та контрольованому прикордонно-
му районі, створюють умови для функціонування пунктів пропуску
через державний кордон, загальне керівництво громадськими органі-
заціями з питань охорони державного кордону [74, ст. 3, п. 12].
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Разом з тим важливо зазначити, що органи виконавчої влади Авто-
номної Республіки Крим і областей України, здійснюючи систему пра-
вового регулювання прикордонного режиму, одержали можливість
конкретизувати на підвладній території перелік, зміст, просторові і тим-
часові межі дії правил прикордонного режиму [142, п. 3, 14, 15, 16].

Відповідно до постанови Кабінету Міністрів України від
27 липня 1998 р. № 1147 «Про прикордонний режим» місцевим дер-
жавним адміністраціям надані такі повноваження щодо встановлен-
ня системи режимних заходів у прикордонній смузі та контрольова-
ному прикордонному районі:

1. Змінювати межі прикордонної смуги з урахуванням особливо-
стей місцевості та інших умов, але за умови, що вона не може
бути меншою від ширини смуги місцевості, що знаходиться в
межах від лінії державного кордону до лінії прикордонних ін-
женерних споруд [142, ч. 2, п. 1].

2. Установлювати деякі режимні правила у прикордонній смузі,
шляхом визначення місць масового відпочинку населення та
місць для купання і рибальства, а також установлювати поря-
док їх обладнання і використання [142, п. 14].

3. Визначати місця в межах прикордонної смуги для утримання і
випасання худоби за сприятливої епізоотичної ситуації на цій
території та за умови належного загородження цих місць влас-
никами худоби [142, п. 15].

4. Визначати ширину профілактичної смуги і конкретні заходи
щодо здійснення на її території контролю за санітарно-
карантинним, ветеринарним, фітосанітарним та екологічним
станом, у якій забороняється утримання і випасання худоби,
на виконання програм охорони довкілля та з метою охорони
території України, недопущення занесення з території інших
держав збудників карантинних хвороб тварин, занесення або
самостійного розповсюдження із-за кордону карантинних
об’єктів рослин уздовж державного кордону [142, п. 16].

5. Затверджувати інструкцію, згідно з якою здійснюється випуск
самохідних і несамохідних суден, інших плавзасобів у терито-
ріальне море та внутрішні води [142, п. 33].

6. Визначати в межах прикордонної смуги або контрольованого
прикордонного району місця, у яких облаштовуються приста-
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ні, причали і пункти базування. Представники місцевих держа-
вних адміністрацій входять до складу щорічної спеціально
утвореної комісії з огляду облаштування пристанів, причалів і
пунктів базування разом з інспекторами Міністерства екології
та природних ресурсів України, державних органів, що здійс-
нюють нагляд за безпекою судноплавства та реєстрацією су-
ден, представниками Державного агентства рибного господар-
ства України, Міністерства внутрішніх сСправ України, Дер-
жавної служби України з надзвичайних ситуацій і Державної
прикордонної служби України [142, п. 28].

Реалізація таких повноважень здійснюється разом або за узго-
дженням з відповідними підрозділами (посадовими особами) Держа-
вної прикордонної служби України.

Органи виконавчої влади з метою запобігання, своєчасного вияв-
лення і припинення будь-яких порушень законодавства з прикор-
донних питань складають плани взаємодії, у яких визначаються ос-
новні спільні заходи, що ними проводяться [74, п. 9].

Нормативно-правові акти територіальних органів виконавчої
влади прикордонних регіонів приймаються для конкретизації і
вирішення питань у межах своєї компетенції, практичного засто-
сування положення законів, нормативно-правові акти Президента
України й Уряду України з урахуванням специфіки і особливос-
тей місцевих умов, пов’язаних з проходженням лінії державного
кордону, або функціонуванням пунктів пропуску через державний
кордон України.

Система органів державної влади областей, районів встановлю-
ється самостійно [159]. У зв’язку з цим важливо зазначити, що в
структурі місцевих органів виконавчої влади для реалізації прикор-
донного законодавства з питань місцевого значення можуть створю-
ватись на рівні області Управління взаємодії з правоохоронними ор-
ганами, оборонної роботи, запобігання та виявлення корупції, на рі-
вні району – міжвідомчі комісії з питань запобігання порушенням
державного кордону.

Аналіз правових актів, свідчить про наявність широких повнова-
жень органів виконавчої влади у сфері охорони державного кордону,
але вони носять другорядний характер відносно повноважень Дер-
жавної прикордонної служби України у цій сфері.
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Характерною рисою організації виконавчого апарата всіх
суб’єктів є наявність у ньому поряд з міністерствами, комітетами і
центральними органами виконавчої влади спеціального призначення
різноманітних органів, діючих на колегіальній основі і які є незале-
жними в проведенні своєї політики. Найбільш багатозначною гру-
пою таких органів є комісії, відділи і ради, засновані для виконання
досить широкого діапазону функцій держави.

Важливу роль у сфері охорони держаного кордону відіграють і
органи місцевого самоврядування.

Повноваження місцевого самоврядування закріплюються Кон-
ституцією України [136], Законом України «Про місцеве самовря-
дування в Україні» [160], Європейською хартією місцевого само-
врядування, ратифікованою Верховною Радою України [178] як
частина національного законодавства, відповідно до
ст. 9 Конституції України. Конкретизація повноважень органів мі-
сцевого самоврядування у сфері охорони державного кордону мі-
ститься у Законі України «Про прикордонний контроль», поста-
новах Кабінету Міністрів України «Про прикордонний режим»,
«Про Порядок здійснення координації діяльності органів вико-
навчої влади та органів місцевого самоврядування з питань доде-
ржання режимів на державному кордоні».

Органів місцевого самоврядування діють у руслі загальнодержа-
вної політики – економічної, соціальної, екологічної, у сфері оборо-
ни, охорони державного кордону. Роль місцевого самоврядування
досить висока й у силу виконання ним значного обсягу практичної
діяльності в охороні правопорядку і державного кордону [3, с. 62].

Повноваження місцевого самоврядування у сфері охорони дер-
жавних кордонів доповнюють правовий статус органу чи посадової
особи і мають владний характер. Владними повноваженнями є юри-
дично закріплені можливості здійснювати владу, приймати юридич-
но значимі рішення і забезпечувати їх реалізацію [179, с. 97].

Повноваження можуть виражатися в такому:
 в можливості видавати обов’язкові до виконання правові акти і

розпорядження, які можуть бути нормативними або індивідуа-
льно-визначеними (акти застосування норм права);

 в забезпеченні виконання правових актів, шляхом застосування
різних методів [180, с. 157].
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Повноваження місцевого самоврядування, – зазначає В. І. Фадєєв,
– це закріплені нормами муніципального права за населенням, вибо-
рними та іншими органами місцевого самоврядування права й
обов’язки, необхідні для виконання завдань та функцій місцевого
самоврядування на території муніципальних одиниць [181]. Повно-
важення органів місцевого самоврядування знаходять деталізацію і
конкретизацію у діяльності її органів – виконавчі комітети, відділи
та управління [182, с. 12]. Тому, говорячи про повноваження місце-
вого самоврядування, завжди уособлюємо їх з певними структурами,
що представляють місцеве самоврядування.

Ураховуючи розглянуті позиції, можна зробити узагальнення, що
повноваження місцевого самоврядування у сфері охорони державно-
го кордону являють собою закріплені нормативно-правові акти за
органами місцевого самоврядування контрольованих прикордонних
районів, сукупність прав і обов’язків, спрямованих для створення та
підтримання належного правового режиму державного кордону та
сприяння в діяльності органам охорони кордону із урахуванням
державних і місцевих інтересів.

Конституція України (ст. 143 п. 1) визначає коло питань місцево-
го значення, у рішенні яких органи місцевого самоврядування само-
стійні [136]. Законом України «Про місцеве самоврядування в Укра-
їні» надаються делеговані повноваження сільським, селищним, місь-
ким радам. Серед них – повноваження в галузі оборонної роботи, за-
безпечення законності, правопорядку, охорони прав, свобод і закон-
них інтересів громадян, урегулювання земельних відносин та охоро-
ни навколишнього середовища, вирішення питань адміністративно-
територіального устрою та інші [160].

Місцеве самоврядування здійснюється територіальною громадою
як безпосередньо, так і через органи місцевого самоврядування сіль-
ські, селищні, міські ради та їх виконавчі органи. Функції і повнова-
ження, що закріплені за територіальними громадами, реалізуються їх
органами, оскільки представницька демократія більш професійна і
раціональна, ніж безпосередня [9, с. 136].

У системі місцевого самоврядування, у тому числі і прикордон-
них регіонів, провідна роль належить виборним органам – сільським,
селищним, міським радам, які наділеніі повноваженням і у сфері
охорони державного кордону.
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Районні та обласні ради представляють спільні інтереси територі-
альних громад сіл, селищ і міст, згідно з Конституцією України та
Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні». Вони
приймають рішення про утворення, обрання і ліквідацію постійних
та інших комісій рад, змінюють їх склад, обирають голів комісій, які
безпосередньо займаються врегулюванням питань у прикордонній
сферй на відповідному місцевому рівні і в межах наданих законодав-
ством повноважень.

Так, наприклад, у складі Одеської обласної ради діє відділ з пи-
тань міжнародного, міжрегіонального, прикордонного співробітниц-
тва та європейської інтеграції [183]. У складі Львівської обласної ра-
ди здійснює діяльність постійна комісія з питань інвестиційної дія-
льності та прикордонного співробітництва [184].

Крім того, значну роль серед суб’єктів самоврядної діяльності при-
кордонних регіонів відіграють виконавчі органи сільських, селищних,
міських рад. Повноваження виконавчих органів відповідних рад згідно
із главою 2 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»
розподіляються на декілька груп, серед яких відокремлюються повно-
важення у сфері оборонної роботи. Стаття 36 указаного Закону конк-
ретизує ці повноваження та відносить до них сферу забезпечення охо-
рони державного кордону України, у межах якої передбчає:
 Здійснення заходів щодо створення належних умов для функці-

онування пунктів пропуску через державний кордон України.
 Сприяння Державній прикордонній службі України у підтри-

манні відповідного режиму на державному кордоні.
Виконавчі органи сільських, селищних, міських, районних у міс-

тах рад з питань здійснення повноважень у прикордонній сфері узго-
джують свої рішення з відповідним територіальним органом та під-
розділом охорони державного кордону України.

Сільський, селищний, міський голова виступає від імені терито-
ріальної громади, забезпечує узгодження функціонування усіх орга-
нів місцевого самоврядування, тим самим відіграє важливу роль у
реалізації діяльності органів місцевого самоврядування. Він наділя-
ється повноваженнями організаційного характеру щодо ради та її ви-
конавчих органів, повноваженнями щодо забезпечення прав і свобод
громадян, розпорядчими, представницькими повноваженнями та ін-
шими повноваженнями [160, ст. 42].
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Закон України «Про державний кордон України» зобов’язує орга-
ни місцевого самоврядування, підприємства та їхні об’єднання (неза-
лежно від форм власності), установи, організації, громадські
об’єднання і їхні посадові особи надавати допомогу Державній при-
кордонній службі України, державним органам, що здійснюють різні
види контролю на державному кордоні, виконувати їхні законні роз-
порядження, надавати необхідну для їх діяльності інформацію, ство-
рювати умови для участі громадян на добровільних началах в захисті
державного кордону в межах прикордонної території [23, ч. 1, ст. 33].

Уточнює повноваження органів місцевого самоврядування у при-
кордонній сфері постанова Кабінету Міністрів України від 18 січня
1999 р. № 48 «Про затвердження Порядоку здійснення координації
діяльності органів виконавчої влади та органів місцевого самовряду-
вання з питань додержання режимів на державному кордоні», щодо
здійснення: заходів щодо додержання прикордонного режиму в при-
кордонній смузі та контрольованому прикордонному районі; загаль-
ного керівництво громадськими організаціями з питань охорони
громадського порядку і державного кордону; створення умови для
функціонування пунктів пропуску через державний кордон [74, п. 3].

Адміністрація Державної прикордонної служби України та стру-
ктурні підрозділи Державної прикордонної служби України в межах
установлених законодавством повноважень здійснюють координа-
цію діяльності органів місцевого самоврядування з питань:
 Провадження різних робіт, промислової та іншої діяльності на

державному кордоні у межах прикордонної смуги.
 Додержання прикордонного режиму в прикордонній смузі та

контрольованому прикордонному районі, режиму в пунктах
пропуску через державний кордон.

 Врегулювання прикордонних інцидентів на державному кор-
доні.

 Залучення громадян України на добровільних засадах до участі
в охороні державного кордону [74, п. 4].

За участю органів місцевого самоврядування Державна прикор-
донна служба України здійснює таку діяльність:
 розробляє та здійснює заходи, спрямовані на забезпечення ре-

жиму державного кордону, прикордонного режиму в прикор-
донній смузі та контрольованому прикордонному районі;
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 за поданням органів місцевого самоврядування у випадках, ви-
значених законодавством, приймає рішення про обмеження
провадження робіт, будь-якої іншої господарської діяльності
на державному кордоні, погоджує порядок провадження цієї
діяльності;

 за ініціативою зацікавлених органів місцевого самоврядування
вносить у разі потреби Кабінет Міністрів України пропозиції
про тимчасове обмеження чи припинення сполучення через
державний кордон [74, п. 5].

Органи місцевого самоврядування забезпечують доведення рі-
шень Адміністрації Державної прикордонної служби України та ін-
ших органів управління Державної прикордонної служби України,
прийняті в межах їх повноважень і зареєстровані в органах системи
Мін’юсту в установленому порядку, до відома підприємств, установ,
організацій та осіб, на яких поширюється їх дія [74, п. 6]. Висвітлен-
ня діяльності публічної адміністрації, бути поінформованим одне із
фундаментальних прав особи [185]. Зокрема інформування населен-
ня, щодо рішень з приводу правил поведінки в контрольованих при-
кордонних районах і прикордоній смузі є передумовою їх дотриман-
ня та важливим чинником у формуванні правової культури населен-
ня прикордонних регіонів.

Для забезпечення взаємодії з питань додержання режимів на
державному кордоні Адміністрація Державної прикордонної служби
України, її структурні підрозділи, органи місцевого самоврядування
проводять спільні засідання колегіальних органів, наради, робочі зу-
стрічі, операції, навчання, тренування та здійснюють інші заходи.

Організаційно-правових форм взаємодії у сфері планування
більш ефективні у скоординуваності дії органів державної влади та
місцевого самоврядування [186, с. 162]. Органи місцевого самовря-
дування складають плани взаємодії, у яких визначаються основні
спільні заходи, що проводяться ними з метою запобігання, своєчас-
ного виявлення і припинення будь-яких порушень законодавства з
прикордонних питань. Плани взаємодії обговорюються на спільних
нарадах, що організуються за ініціативою взаємодіючих органів.

Взаємодія зазначених органів, їх структурних підрозділів забез-
печується відповідно до визначених законодавством повноважень
цих органів, за такими напрямами [74, п. 9]:
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 розроблення та здійснення спільних заходів щодо виявлення і
розкриття порушень законодавства з прикордонних і митних
питань;

 виявлення та розкриття злочинів, у тому числі у сфері зовніш-
ньоекономічної діяльності, розшук та затримання злочинців;

 протидія нелегальній міграції;
 запобігання контрабандному переміщенню через державний

кордон товарів та інших предметів;
 організація та безпека руху транспортних засобів міжнародно-

го сполучення.
Крім того, в оперативному порядку зазначеними органами здійс-

нюється обмін інформацією:
 про будь-які наміри і спроби порушити державний кордон та

про затримання його порушників;
 ознаки підготовки до порушення державного кордону;
 місця зосередження та маршрути пересування нелегальних мі-

грантів;
 виявлення осіб, стосовно яких є відповідні доручення правоо-

хоронних органів;
 спроби переміщення через державний кордон злочинців, що

перебувають у розшуку, у тому числі з міжнародних злочин-
них угруповань;

 диверсії, терористичні акти, провокаційні дії та конфліктні си-
туації в пунктах пропуску через державний кордон, у прикор-
донній смузі та контрольованому прикордонному районі;

 факти і канали незаконного переміщення через державний ко-
рдон товарів та інших предметів, валюти, сировини, небезпеч-
них речовин і відходів, культурних та історичних цінностей,
викрадених транспортних засобів;

 будь-які спроби незаконного ввезення та вивезення наркотич-
них засобів;

 надзвичайні ситуації, що виникли внаслідок порушення техно-
генної та екологічної безпеки у прикордонній смузі та контро-
льованому прикордонному районі і заходи щодо їх ліквідації;

 неможливість пропуску через державний кордон транспортних
засобів, зумовлену обставинами організаційного або технічного
характеру; факти і причини затримання транспортних засобів у
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пунктах пропуску через державний кордон, порушення розкла-
ду руху транспортних засобів міжнародного сполучення;

 осіб, у яких виявлено ознаки небезпечних інфекційних захво-
рювань під час переміщення через державний кордон;

 ускладнення санітарно-епідемічної обстановки у прикордонній
смузі та контрольованому прикордонному районі [74, п. 9].

Обмін інформацією може здійснюватися також з інших питань,
які визначаються у процесі підготовки планів взаємодії зазначених
органів або уточнення цих планів.

Терміни та порядок складання планів взаємодії, заходи щодо їх
виконання, а також порядок обміну інформацією визначаються орга-
нами місцевого самоврядування відповідно до їх повноважень разом
з Адміністрацією Державної прикордонної служби України, її струк-
турними підрозділами.

Органи виконавчої влади та місцевого самоврядування звітують про
стан дотримання законодавства у сфері охорони державного кордону
згідно з пунктом 7 постанови Кабінету Міністрів України від 18 січня
1999 р. № 48 «Про затвердження Порядоку здійснення координації дія-
льності органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування з
питань додержання режимів на державному кордоні», для забезпечення
своєчасного і повного інформування Президента України, Ради націо-
нальної безпеки і оборони України, Верховної Ради України, Комітету
Верховної Ради України з питань національної безпеки і оборони, Кабі-
нет Міністрів України про стан охорони державного кордону органи
виконавчої влади, що здійснюють різні види контролю під час перети-
нання державного кордону або беруть участь у забезпеченні режиму
державного кордону, прикордонного режиму і режиму в пунктах про-
пуску через державний кордон, подають Адміністрації Державної при-
кордонної служби України відповідну інформацію.

Отже, ураховуючи вищевикладене, можна узагальнити поняття
повноваження органів місцевого самоврядування у сфері охорони
державного кордону – це закріплені нормативно-правовими актами
власні та делеговані права й обов’язки органів місцевого самовряду-
вання контрольованих прикордонних районів щодо планування та
здійснення заходів зі створення належних умов для функціонування
пунктів пропуску через державний кордон України, сприяння діяль-
ності органам і підрозділам охорони кордону у підтриманні відпові-
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дного режиму на державному кордоні України, а також організація
залучення громадськості до участі в діяльності добровільних гро-
мадських формувань з охорони державного кордону.

Отже, повноваженням органів місцевого самоврядування в при-
кордонній сфері притаманні такі особливості: 1) повноваження міс-
цевого самоврядування в цій сфері закріплені в законах України
«Про місцеве самоврядування в Україні», «Про державний кордон
України», в Постанові Кабінету Міністрів України від 18 січня
1999 р. № 48 «Про затвердження Порядоку здійснення координації
діяльності органів виконавчої влади та органів місцевого самовряду-
вання з питань додержання режимів на державному кордоні»;
2) діяльність місцевого самоврядування завжди пов’язується з адмі-
ністративно-територіальною одиницею, яка має відношення до дер-
жавного кордону, контрольованих прикордонних районів і прикор-
донної смуги; 3) повноваження місцевого самоврядування реалізу-
ються територіальною громадою або через органи самоорганізації
населення чи громадянами прикордонних районів; 4) можливість са-
мостійного (або за погодженням з органами охорони кордону) при-
йняття рішень та брати участь у підтриманні належного рівня безпе-
ки і правопорядку на кордоні, але в тих межах які визначені законо-
давством; 5) діяльність місцевого самоврядування у сфері охорони
державного кордону враховує загальнодержавні інтереси – безпеки
кордонів та місцеві – задоволення потреб та інтересів територіаль-
них громад контрольованих прикордонних районів.

Місцеве самоврядування за своєю сутністю є специфічною фор-
мою реалізації публічної влади, що відрізняється від державної вла-
ди і від влади об’єднань громадян, які реалізують політичні, соціаль-
ні, культурні й інші інтереси своїх членів унаслідок поєднання сус-
пільного і державного аспектів. Реалізація повноважень місцевого
самоврядування прикордонних регіонів ґрунтується на поєднанні за-
гальнодержавних і місцевих інтересів у сфері охорони державного
кордону України. Тому характерним у діяльності органів місцевого
самоврядування в застосуванні прикордонного законодавства є по-
годження дій з уповноваженими посадовими особами органів і під-
розділів охорони державного кордону України.

Розгляд досліджуваного питання показує, що загальним питан-
ням, характерним для всіх прикордонних регіонів, є те, що на сього-
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дні на загальнодержавному рівні не вироблені єдині підходи до еко-
номічного і правового статусу прикордонних територій України. На
нашу думку, регіональна прикордонна політика являє собою цілесп-
рямовану і скоординовану діяльність органів публічної адміністрації
по забезпеченню прикордонної безпеки в прикордонних регіонах з
урахуванням специфіки кожного з них.

Важливість конкретизації повноважень органів публічної адміні-
страції обумовлюється тим, що в даний час Україна має кордон з 7
суміжними державами. При цьому частина сухопутної ділянки на
державному кордоні не оформлена в міжнародно-правовому відно-
шенні, а деякі можна назвати проблемними, у зв’язку із проведен-
ням на них, Антитерористичної операції.

Україна має три типи ділянок кордону.
1. Кордони, що збігаються з кордонами колишнього Союзу Ра-

дянських Соціалістичних Республік. На заході України це кор-
дони з Республікою Польща (542,39 км), Угорською Республі-
кою (136,7 км), Румунією (613,8 км), Словацькою Республікою
(98,5 км)

2. Кордони з державами-учасниками Співдружності Незалежних
Держав. Це кордон України з Республікою Білорусь
(1084,2 км), Російською Федерацією (2295,04 км), Республікою
Молдова (1222 км).

3. Кордон із тимчасово окупованю територією (Автономна Рес-
публіка Крим, частини територій Донецької та Луганської
областей).

Загальні положення ускладнюються тим, що в даний час у при-
кордонній сфері діють, причому найчастіше за своїми «відомчим»,
«місцевим», «приватними» інтересами, найрізноманітніших
суб’єктів – міністерства і відомства, органи влади 19 прикордонних
областей, органи місцевого самоврядування прикордонних регіонів.
Звідси на перший план висувається життєво важлива необхідність у
координації діяльності всіх державних і недержавних структур у при-
кордонному просторі, зміцнення ролі центральних органів управлін-
ня в здійсненні прикордонної політики держави.

Не можна залишити без уваги і не враховувати такі фактори:
 По-перше, 9 областей, тобто майже 30 % отримали статус при-

кордонних територій вперше.
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 По-друге, різний економічний потенціал прикордонних регіо-
нів впливає на прикордонну політику в регіоні з огляду діяль-
ності органів державної влади України.

Специфіка державної прикордонної політики полягає й у тому,
що:
 суб’єктом прикордонної політики є держава як система органів

державної влади і управління;
 за територіальним спрямуванням діяльності вона знаходиться

на стику внутрішньої і зовнішньої політики держави;
 за своїми масштабами вона носить міжнародний характер, оскі-

льки торкається інтересів як мінімум двох суміжних держав;
 за сферою діяльності прикордонна політика стосується всього

спектра політичних, економічних, соціальних та інших відно-
син як безпосередньо на державному кордоні, так і у прилег-
лих до нього територіях.

Здійснення прикордонної політики покладається на різні органи
публічної адміністрації, кожний з яких відповідає за конкретну діля-
нку роботи, обумовлену специфікою того або іншого окремого інте-
ресу (політичного, економічного, військового і под.). Оскільки кор-
дон є формою як функціонального, так і територіального поділу по-
вноважень, то в цій сфері відображається вся сукупність державних і
суспільних інтересів, що викликає необхідність у цілісній системі ді-
яльності державних та самоврядних органів, як на кордоні, так і у
прикордонних територіях.

Це, у свою чергу, вимагає більшої конкретизації повноважень різ-
них компетентних органів публічної адміністрації щодо забезпечен-
ню всієї сукупності інтересів особистості, суспільства і держави на
кордоні й у прикордонних регіонах. В умовах, коли обстановка на ко-
рдоні достатньо стабільна, ця діяльність, як правило, здійснюється фу-
нкціональним розмежуванням повноважень кожного окремого відом-
ства, органу виконавчої влади, органу місцевого самоврядування, що
закріплено в законодавстві. Зі зміною і ускладненням обстановка на
кордоні повноваження, того або іншого компетентного органу, вже
не достатні для розв’язання проблем, що виникають для забезпечен-
ня всієї системи інтересів держави і особи на кордоні. Тоді виникає
необхідність оперативного і централізованого регулювання діяльно-
сті всіх державних органів, зосередження на реалізації єдиної прико-
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рдонної політики держави щодо забезпечення політичних, економіч-
них, військових, екологічних та інших інтересів.

Прикордонна безпека України є однією із важливих напрямків ді-
яльності компетентних органів публічної адміністрації – забезпечен-
ня національної безпеки [187, ч. 1 ст. 8 ]. Сфера охорони державного
кордону торкається багатьох органів публічної адміністрації. При
цьому для врегулювання питань створюються різного характеру, по-
стійні або тимчасові колегії, комітети, комісії, відділи, які спеціалі-
зуються на вирішенні (врегулювання) конкретного спектру питань у
сфері охорони державного кордону.

Завершуючи розгляд поставлених питань, слід наголосити на тому,
що повноваження компетентних органів публічної адміністрації у
сфері охорони державного кордону встановлюються законами, пос-
тановами уряду, рішеннями місцевих державних адміністрацій, рі-
шеннями органів місцевого самоврядування. Вони досить різномані-
тні, як і самі органи, що реалізують свої повноваження в цьому на-
прямку. Тому уточнення, конкретизація і водночас розмежування
повноважень цих органів у сфері охорони кордонів має актуальне
значення для реалізації прикордонного законодавства.

2.4. Взаємодія громадських формувань
з охорони громадського порядку і державного кордону

з органами охорони державного кордону України

До охорони державного кордону України, крім органів виконав-
чої влади і органів місцевого самоврядування, залучається місцеве
населення, що проживає у прикордонних регіонах. Місцеве населен-
ня безпосередньо впливає на громадський порядок, а також відіграє
важливу роль у сфері охорони державного кордону України з огляду
наявних культурних, етнічних, релігійних, економічних та інших
зв’язків населення прикордонних регіонів України з населенням су-
міжних держав.

Місцеве населення прикордонних регіонів бере участь у сфері
охорони державного кордону, об’єднуючись в громадські формуван-
ня на основі спільних інтересів – забезпечення правопорядку в міс-
цевості їх проживання, у тому числі і на території, наближеної до
державного кордону. Правовою основою діяльності громадського
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формування з охорони громадського порядку і державного кордонує
Конституція України, Закон України «Про участь громадян в охоро-
ні громадського порядку і державного кордону», інші закони Украї-
ни, акти Президента України і Кабінету Міністрів України, рішення
органів публічної адміністрації з питань охорони громадського по-
рядку та державного кордону, боротьби зі злочинністю і адміністра-
тивними правопорушеннями, а також положення (статути) цих фор-
мувань [59, ст. 2]. Також до цього переліку необхідно додати Закону
України «Про громадські об'єднання» від 22 березня 2012 року [188]
та постанову Кабінету Міністрів України від 20 грудня 2000 р. «Про
затвердження Типового статуту громадського формування з охорони
громадського порядку і державного кордону, описів зразків бланка
посвідчення і нарукавної пов’язки члена такого формування» [189].

О. Яловий зазначає, що «останніми роками в Україні вжива-
ються конкретні заходи щодо організації та забезпечення участі
громадськості в охороні громадського порядку» [190, с. 122], ана-
логічні заходи вживаються і відносно сфери охорони державного
кордону України.

В. Л. Грохольський наголошує: «тільки в руках держави зосере-
джено засоби впливу і інститути примусу», але при цьому зауважує,
«що зусилля держави можуть бути успішними тільки при взаємодії з
усіма інститутами громадянського суспільства та громадянами»
[192, с. 180].

Важливе значення у забезпеченні участі населення в охороні гро-
мадського порядку і державного кордону відіграє Закон України
від 22 червня 2000 р. «Про участь громадян в охороні громадського
порядку і державного кордону» [59], а також діяльність інституту ді-
льничних інспекторів прикордонної служби [191], безпосередньо
уповноважених проводити роботу з місцевим населенням. Закон
України «Про участь громадян в охороні громадського порядку і
державного кордону» регламентує: правові засади участі громадян в
охороні державного кордону, наділяючи їх правом об’єднуватись і
створювати відповідні громадські формування; порядок їх створен-
ня, організацію діяльності; основні завдання, права та обов’язки, а
також обов'язки органів виконавчої влади і органів місцевого самов-
рядування в частині створення і сприяння діяльності громадських
формувань та порядок координації діяльності громадських форму-
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вань. Досвід службової діяльності прикордонних підрозділів свід-
чить, що охорона державного кордону неможлива без усебічного ви-
користання допомоги місцевого населення і громадських формувань.
Особливої актуальності це набуло після отримання прикордонним
відомством статусу правоохоронного органу. Майже за 11 місяців
2014 року до охорони кордону залучалось 19 927 спільних нарядів
Державної прикордонної служби України з громадськими форму-
ваннями з охорони громадського поряду і державного кордону та 24
630 членів громадських формувань з охорони громадського поряду і
державного кордону [193].

Закон України «Про участь громадян в охороні громадського по-
рядку і державного кордону» врегульовує два напрямки участі гро-
мадян в правоохоронній діяльності: забезпечення громадського по-
ряду та забезпечення охорони державного кордону.

Громадський порядок являє собою урегульовані правовими та
іншими соціальними нормами системи суспільних відносин, що за-
безпечують захист прав і свобод громадян, їх життя, здоров’я, повагу
честі та людської гідності, дотримання норм суспільної моралі. Сфе-
ру громадського порядку становлять переважно відносини, що вини-
кають і розвиваються у громадських місцях, до яких належать на-
самперед місця спільного проживання, праці, відпочинку, а також
спілкування людей з метою задоволення різноманітних життєвих по-
треб [194, с. 639]. Громадський порядок як юридичний чинник слід
розглядати із урахуванням термінів «порядок», «упорядкованість» як
усезагальні категорії [195]. Забезпечення громадського порядку і за-
лучення до цієї діяльності громадян переважно здійснюється в сис-
темі діяльності органів внутрішніх справ.

Законодавець урегульовує правове становище забезпечення гро-
мадського порядку і охорони державного кордону в межах одного
нормативно-правого акта [59]. Але на практиці і в науковій думці
здійснюється їх розмежування. Проаналізувавши наукові праці, ви-
являється тенденція збільшення уваги до поглибленого вивчення са-
ме громадського порядку і залучення громадськості до його підтри-
мання (В. В. Гостев [196], О. В. Джафарова [197], М. В. Лошицкий
[198], М. М. Новіков [199], П. С. Покатаєв [200], І. В. Сервецький,
І. В. Хотінь [201], О. Яловий [190]). Що стосується особливостей за-
лучення громадян до охорони державного кордону, їх взаємодію з
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органами і підрозділами Державної прикордонної служби України
через інститут дільничних інспекторів прикордонної служби розгля-
дають Ю. Ю. Гливка [202], Б. В. Лейда [203], В. О. Хома [204]. По-
єднали свої дослідження участь громадян у двох напрямках – в охо-
роні громадського порядку і державного кордону такі науковці, як:
А. М. Долгополов [205], Д. С. Каблов [206]. Проте, в юридичній лі-
тературі залишаються недостатньо дослідженими такі аспекти, як
участь місцевого населення в охороні державного кордону та його
взаємодія з органами та підрозділами охорони державного кордону.

На нашу думку, взаємовідносини органу охорони державного ко-
рдону і місцевого населення прикордонних регіонів визначаються
такими положеннями, які є аналогічними до факторів партнерських
відносин міліції і населення, що визначає О. В. Джафарова [197,
с. 144]:
 наявність правової бази;
 постійне удосконалення форм і методів спільної діяльності;
 наявність кадрових елементів;
 реальна потреба обох сторін співпрацювати у визначеному на-

прямку;
 гарантії громадського контролю за правоохоронною діяльніс-

тю з охорони державного кордону, М. М. Новіков стверджує,
що громадський контроль є невід’ємною і обов’язковою умо-
вою системи правового взаємозв’язку між державою і грома-
дянським суспільством [199, с.11];

 досягнення відповідного рівня розвитку правової культури су-
спільства для створення умов спільної діяльності населення і
прикордонної служби.

Нормативно-правова база щодо врегулювання взаємодії прикор-
донного населення і Державної прикордонної служби України існує,
але на скільки вона впроваджується в життя, залежить від бажання
суб’єктів будувати свої відносини саме в цьому напрямку. Для цього
необхідно формувати у членів суспільства відчуття причетності до
правового порядку [198, с. 144], у тому числі і у сфері забезпечення
прикордонного законодавства. Необхідно, щоб усі суб’єкти взаємодії
добре розуміли можливість позитивних наслідків такої співпраці, а
саме:
 поєднання інтересів всіх сторін в охороні державного кордону;
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 підвищення рівня правової культури і правової свідомості на-
селення;

 пошук нових методів і форм взаємодії.
Для цього необхідно постійно здійснювати й удосконалювати

профілактичну діяльність з місцевим населенням, проводити
роз’яснювальну роботу щодо попередження порушень законодав-
ства з прикордонних питань. Такої думки дотримуються Б. В. Лейда
[203, с. 141–142] та В. О. Хома [204, с. 104–105]. А для цього, у свою
чергу, необхідно постійно проводити роботу над удосконаленням і
підвищенням правового і професійного рівня посадових осіб, які
безпосередньо співпрацюють з місцевим населенням. Хоча існують
думки щодо необхідності «забезпечення організації навчання членів
громадських формувань розроблення та введення в дію єдиної про-
грами з правової та спеціальної підготовки на базі органів внутріш-
ніх справ та підрозділів Державної прикордонної служби України»
[205, с. 174].

Участь громадян в охороні державного кордону та громадського
порядку полягає у сприянні органам виконавчої влади, а також поса-
довим особам у запобіганні та припиненні адміністративних право-
порушень і злочинів, захисті життя та здоров’я громадян, інтересів
суспільства і держави від протиправних посягань, а також у ряту-
ванні людей і майна під час стихійного лиха та інших надзвичайних
обставин, здійснюється через громадські об’єднання, що створюють-
ся у визначеному законодавством порядку. Ефективне вирішення за-
вдань, пов’язаних із залученням населення до охорони державного
кордону та профілактики правопорушень, значною мірою залежить
від організації роботи посадових осіб органів охорони кордону у да-
ному напрямку, а також активності самого населення.

Лише на теренах Львівської області упродовж 2012 року зафіксо-
вано діяльність 377 (станом на 2011 рік їх кількість сягала 423) фор-
мувань з охорони правопорядку і державного кордону – загальною
чисельністю 7 505 активістів. На ділянках відповідальності підрозді-
лів охорони кордону, дислокованих на Львівських теренах, функціо-
нує 68 громадських формувань загальною чисельністю 967 чоловік.
На захист державного кордону було виставлено 2408 спільних наря-
дів – прикордонників та членів громадських формувань, із них 687 –
в останньому кварталі 2012 року. Від громадського формування по-
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садовці Державної прикордонної служби України за 2010 рік отри-
мали 293 рази інформацію, що сприяло затриманню 89 порушників.
За результатами діяльності громадських формувань відзначені кра-
щі: «Кордон» – Хоробрівська і Дев’ятирська сільські ради, «Прикор-
донник» – Рава-Руська міська рада і Шегінська сільська рада, «Запо-
рожець» – Нижанковицька селищна рада [207].

Підкреслюючи важливість та необхідність діяльності таких гро-
мадських формувань з охорони громадського поряду і державного
кордону, зауважимо про існування та діяльність Об‘єднання громад-
ських формувань України з охорони громадського порядку і держав-
ного кордону [208].

Право на свободу об’єднання – одне з невід’ємних прав, закріп-
лене Загальною декларацією прав людини, іншими основоположни-
ми міжнародними юридичними документами та гарантоване Кон-
ституцією України, яке забезпечує можливість участі в громадсько-
му і політичному житті та наданні допомоги державним органам, у
тому числі Державній прикордонній службі України. Окремі обме-
ження прав на свободу об’єднання із зазначенням строку їх дії мо-
жуть установлюватися в умовах воєнного або надзвичайного стану
[136, ст. 15, р. І].

Свобода створення та діяльності громадських об’єднань, її гаран-
тування, як і обмеження, здійснюється відповідно до принципів між-
народного права. Так ч. 1 ст. 22 Міжнародного пакту про громадян-
ські і політичні права [209] передбачає, що кожна людина має право
на свободу асоціації з іншими вступати до них для захисту своїх ін-
тересів. Ніхто не може бути примушений вступати в яку-небудь асо-
ціацію (ч. 2 ст. 20 Загальної декларації прав людини) [210]. У ч. 2
ст. 22 Міжнародного пакту про громадянські і політичні права гово-
риться, що користування правом на свободу асоціації не підлягає ні-
яким обмеженням, крім тих, які передбачаються законом і необхідні
в демократичному суспільстві в інтересах державної чи суспільної
безпеки, суспільного порядку, охорони здоров’я і моральності насе-
лення, для захисту прав і свобод інших осіб. Конституція України
(ст. 36), у свою чергу, гарантує громадянам України право на свобо-
ду об’єднання у громадські організації для здійснення і захисту своїх
прав і свобод та задоволення політичних, економічних, соціальних,
культурних та інших інтересів, за винятком обмежень, установлених
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законом в інтересах національної безпеки або захисту прав і свобод
інших людей ч. І ст. 36.

Стаття 4 Закону України «Про участі громадян в охороні громад-
ського порядку і державного кордону» [59] встановлює, що громад-
ські формування з охорони державного кордону створюються на до-
бровільних засадах за місцем роботи, навчання або проживання гро-
мадян. Це повністю відповідає нормі Конституції, яка гарантує сво-
боду створення об’єднань громадян, та означає безперешкодну мож-
ливість громадян об’єднуватись на основі єдності інтересів у гро-
мадські організації для спільної реалізації своїх прав і свобод. Сво-
бода об’єднання ґрунтується, зокрема, на правовій і фактичній мож-
ливості добровільно, без примусу чи попереднього дозволу утворю-
вати об’єднання громадян або вступати до них [211]. Держава пок-
ликана сприяти розвиткові громадської активності, творчої ініціати-
ви громадян, створювати рівні умови для діяльності цих об’єднань.
Стаття 1 Закону України «Про громадські об’єднання» визначає
об’єднання громадян як добровільне громадське формування, ство-
рене на основі єдності інтересів для спільної реалізації громадянами
своїх прав і свобод [188].

Рішення про створення громадських формувань з охорони гро-
мадського порядку і державного кордону приймається на зборах
(конференціях) громадян. На збори, крім представників трудових
колективів, навчальних закладів, правоохоронних органів, також
обов’язково запрошуються представники підрозділів Державної
прикордонної служби України. Громадські формування з охорони
громадського порядку і державного кордонустворюються у складі не
менше 10 осіб, у їх створенні всіляку допомогу та підтримку нада-
ють місцеві державні адміністрації, органи місцевого самоврядуван-
ня та правоохоронні органи. Рішення про створення громадського
формування повинно бути підтримано відповідним підрозділом
Державної прикордонної служби [59, ст. 6].

Згідно зі ст. 16 Закону України «Про правовий статус іноземців
та осіб без громадянства» [212 іноземці та особи без громадянства,
які постійно проживають в Україні, мають право на участь в
об’єднаннях громадян, якщо інше не передбачено законами України
та не суперечить статутам даних організацій. Саме в даному виді ді-
яльності громадських формувань установлені такі обмеження в за-
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конодавстві відносно участі іноземних громадян і осіб без громадян-
ства. У статті 12 Закону України «Про участі громадян в охороні
громадського порядку і державного кордону» встановлено, що «чле-
нами громадських формувань з охорони громадського порядку і
державного кордону можуть бути громадяни України, які досягли
18-річного віку, виявили бажання брати участь у зміцненні правопо-
рядку і в охороні державного кордону та здатні за своїми діловими,
моральними якостями і станом здоров’я виконувати на добровільних
засадах взяті на себе зобов’язання». Закон установлює обмеження
щодо участі в діяльності громадських формувань з охорони громад-
ського порядку і державного кордонуі для громадян України, які по-
рушують громадський порядок, судимість з яких не знята або не по-
гашена у встановленому законом порядку, та раніше засуджені за
умисні злочини, хворі на хронічний алкоголізм і наркоманію, визна-
ні в судовому порядку недієздатними чи обмежено дієздатними
[59, ч. ІІІ, ст. 12].

Законодавчі акти, що визначають загальні підстави діяльності всіх
громадських об’єднань визначають, що їм гарантується можливість
внутрішньоорганізаційної діяльності: самостійно приймати свої ста-
тути, обирати свої керівні органи, керувати своєю власністю, склада-
ти програми діяльності і здійснювати цю діяльність, також закріплю-
вати право на реорганізацію та на саморозпуск, призупинення своєї
діяльності [188, ст. 21]. Відносно діяльності громадських формувань з
охорони громадського порядку і державного кордонуіснують деякі
обмеження, ураховуючи специфіку завдань, які вони виконують. А
саме створення і діяльність таких громадських формувань підлягає
узгодженню та координації з боку місцевих державних організацій,
органів місцевого самоврядування, відповідними органами внутріш-
ніх справ і підрозділами Державної прикордонної служби України
[59, ст. 3, 4, 5]. Це пояснюється метою створення таких громадських
формувань – сприяння діяльності вищезазначеним органам.

Відповідно до ст. 13 Закону України «Про участь громадян в охо-
роні громадського порядку і державного кордону» [59] члени громад-
ських формувань з охорони державного кордону зобов’язані: 1) брати
активну участь в охороні державного кордону, припиненні адміністра-
тивних правопорушень і злочинів та запобіганні їм; 2) під час вико-
нання обов’язків з охорони державного кордону мати особисте посвід-
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чення члена громадського формування та нарукавну пов’язку; 3) дос-
тавляти в підрозділи Державної прикордонної служби України, штаб
громадського формування, приміщення виконавчого органу селищної,
сільської ради осіб, які вчинили адміністративне правопорушення, з
метою його припинення, якщо вичерпано інші заходи впливу, встано-
влення особи порушника, складення протоколу про адміністративне
правопорушення у разі неможливості скласти його на місці вчинення
правопорушення, якщо складання протоколу є обов’язковим;
4) надавати у межах наданих їм прав допомогу народним депутатам
України, представникам органів державної влади та органів місцевого
самоврядування у їх законній діяльності, якщо в цьому їм чиниться
протидія або загрожує небезпека з боку правопорушників; 5) знати мі-
сцевість, точне проходження кордонів, номери і місце розміщення
прикордонних знаків на дільниці застави; режим державного кордону і
прикордонний режим, чинне законодавство з цих питань; зразки доку-
ментів на право в’їзду та перебування громадян України та інших осіб
у районах, що контролюються Державною прикордонною службою
України, у прикордонній смузі [59].

Існує думка про необхідність розширення обов’язків членів гро-
мадських формувань з охорони державного кордону [61, с. 292], а
саме: «1) проведення профілактичної роботи серед осіб, схильних до
вчинення правопорушень, протидію яким законодавством віднесено
до компетенції Державної прикордонної служби України; 2) участь у
здійсненні органами Державної прикордонної служби України при-
кордонного контролю і пропуску в установленому порядку осіб, тра-
нспортних засобів, вантажів та іншого майна; 3) здійснення самос-
тійно або у взаємодії з органами Державної прикордонної служби
України в межах контрольованих прикордонних районів контролю
за дотриманням іноземцями та особами без громадянства, а також
біженцями та особами, яким надано притулок в Україні, установле-
них правил перебування на її території; 4) надання у межах наявних
можливостей невідкладної, у тому числі медичної, допомоги особам,
які потерпіли від правопорушень і нещасних випадків, перебувають
у безпорадному або небезпечному для життя і здоров’я стані;
5) здійснення контролю за дотриманням законності під час службо-
вої діяльності персоналу органів Державної прикордонної служби
України» [61, с. 292].
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Деякі запропоновані положення не можуть бути впроваджені із
врахуванням сучасного стану законодавства. Так, щодо другого пунк-
ту, «участь у здійсненні пропуску в установленому порядку осіб, тран-
спортних засобів, вантажів та іншого майна», то така діяльність здійс-
нюється тільки органами охорони кордону відповідно до законів Укра-
їни «Про Державну прикордонну службу України» (п. 3, ст. 2) і «Про
прикордонний контроль» (п. 14, ст. 1, ст. 2). Стаття 12 Закону України
«Про державний кордон України» чітко регламентує, що «Пропуск
осіб, які перетинають державний кордон України, здійснюється орга-
нами Державної прикордонної служби України», і не передбачає аль-
тернативи здійснення пропуску через державний кордон разом з чле-
нами громадських формувань з охорони державного кордону. Стаття
26 Закону України «Про державний кордон України» дає чітке визна-
чення «режиму у пунктах пропуску через державний кордон України»,
у якому передбачається перебування в пунктах пропуску лише осіб,
що перетинають державний кордон, осіб, що здійснюють різні види
контролю, а також здійснюють іншу діяльність, пов’язану з пропуском
через державний кордон України осіб, транспортних засобів, вантажів.
Крім цього, необхідно зазначити, що здійснення такої діяльності пот-
ребує спеціальних знань, умінь і навичок (включає знання різної спря-
мованості з прикордонного контролю, набуті в навчальних закладах
Державної прикордонної служби України: види і структура паспорт-
них документів, візи і візовий порядок іноземних громадян, що пере-
тинають державний кордон, види підробок документів, що посвідчу-
ють особу: загальні і часткові та інші), а така спільна діяльність буде
значно збільшувати час прикордонного контролю, що суперечить чин-
ному законодавству [80, ч. 6, ст. 15–16; 147, п. 12; 164, п. 1.1, 213; 214].

Суперечним, на наш погляд, є пункт 5 запропонованих змін до
обов’язків членів громадських формувань з охорони державного кордо-
ну – «здійснення контролю за дотриманням законності під час службо-
вої діяльності персоналу органів Державної прикордонної служби Укра-
їни». Що мав на увазі автор? Надання допомоги Державній прикордон-
ній службі України в їх діяльності чи цивільний контроль за діяльністю
правоохоронного органу!? Тому що ст. 33 Закону України «Про держа-
вний кордон України» зазначає, що охорона державного кордону Укра-
їни здійснюється за активної участі громадян України. Державні органи
і громадські формування з охорони громадського порядкі і державного
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кордону сприяють Державній прикордонній службі України у залученні
громадян України на добровільних засадах до охорони державного кор-
дону України. Таким чином, законодавством передбачене лише спри-
яння Державній прикордонній службі України. Якщо автор мав на увазі
цивільний контроль, також можна не погодитись і в цьому випадку,
оскільки Закон України «Про демократичний цивільний контроль над
Воєнною організацією і правоохоронними органами держави» чітко ви-
значає повноваження суб’єктів його здійснення. Стаття 8 частина 11 і
стаття 15 частина 3 даного Закону закріплюють повноваження щодо
здійснення контролю у сфері державних кордонів за Верховною Радою
України і Кабінетом Міністрів України [215].

У ході залучення місцевого населення до охорони державного
кордону важливо визначати не тільки можливості, але і його якісні
характеристики, які обумовлюються загальною і технічною грамот-
ністю, фізичним станом населення, його національною і релігійною
належністю, ставленням до органів охорони державного кордону.
Ураховуються також риси національного характеру й історичні тра-
диції, що склалися в регіоні.

Ю. Ю. Гливка зазначає, що чисельність населення і його життє-
вий рівень є головними показниками можливостей надання допомо-
ги Державній прикордонній службі України і залучення місцевого
населення до охорони кордону, а також розмаху контрабандної та
іншої протиправної діяльності через державний кордон. Однак, як
показують результати аналізу, основну частину населення прикор-
донних регіонів складає сільське населення, яке може не володіти
(особливо літні люди) сучасною технікою, має низький рівень гра-
мотності, правосвідомості. Про це свідчить те, що до складу 19 із 25
областей України входять 133 контрольованих прикордонних райо-
ни, зокрема 18 міст, із яких два – Одеса й Ужгород є обласними
центрами. У зв’язку з цим ускладнюється залучення населення до
охорони державного кордону. Крім того, низький життєвий рівень
населення спонукає його не до сприяння прикордонним структурам
у справі охорони кордону, а навпаки – до зростання рівня злочинної
контрабандної діяльності на державному кордоні [202, с. 3].

Досвід діяльності органів і підрозділів охорони державного кордону
свідчить, що в ході залучення населення постає необхідність ретельного
аналізу його професійного складу, належність до громадських доброві-
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льних формувань, виробничо-господарської діяльності, що дозволяє
зробити висновки про можливість використання в охороні державного
кордону різних категорій населення. Так, наприклад, у прикордонних
районах працює багато людей, які за родом своєї діяльності можуть на-
дати активну допомогу прикордонникам в охороні державного кордону
(лісники, рибалки, пастухи, мисливці, обслуговуючий персонал заліз-
ничних потягів, портові робітники, сторожі тощо) [202, с. 3].

Поряд з цим, на нашу думку, існує низка факторів, які впливають
на якість взаємовідносин органів охорони державного кордону з міс-
цевими жителями прикордоння:
 низький рівень правових знань, особливо нормативно-

правових актів, що врегульовують правовий режим державно-
го кордону і прикордонних районів;

 наявність родинних зв’язків у прикордонних регіонах суміж-
них держав, переважно на кордонах з колишніми радянськими
республіками (на російському, білоруському та молдовському
кордонах);

 низький рівень матеріального становища й економічного рівня
в прикордонних населених пунктах (як правило, села або се-
лища), це не рідко призводить до того, що місцеві жителі самі
є порушниками прикордонного законодавства;

 відсутність досконалої системи правового виховання;
 низький ступінь відповідальності місцевих жителів, що спри-

яють протиправній діяльності;
 відсутність дієвої системи заохочень, стимулювання ними жи-

телів, що сприяють прикордонникам (як правило, усе зводить-
ся лише до подяк).

Існують окремі приклади фрагментарного заохочення активістів
«Добровільної народної дружини», створеної з ініціативи керівницт-
ва відділу прикордонної служби на базі Болградської міської ради
Одеської області. Так, згідно з рішенням виконкому, усі члени від-
повідних громадських формувань, які постійно й добросовісно вико-
нують свої обов’язки, звільнені від оплати за помешкання, водопо-
стачання, водовідведення та вивіз сміття. А ще їм надають додаткові
оплачувані відпустки терміном до п’яти діб, і застраховані вони за
кошти міського бюджету, оскільки нещасні випадки під час охорони
громадського порядку та державного кордону таки можливі [207].
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Створений майже тринадцять (станом на 2014 р.) років тому завдя-
ки системній роботі Адміністрації Державної прикордонної служби
України, регіональних управлінь та органів охорони державного кор-
дону дієвий інститут дільничних інспекторів прикордонної служби. Як
одна зі складових системи збирання даних обстановки, ця категорія
вже зарекомендувала себе як дієвий елемент сучасної моделі охорони
державного кордону. Цією категорію персоналу якісно забезпечується
виконання завдань за призначенням, при цьому частка їх внеску в за-
гальні результати оперативно-службової діяльності підрозділів та ор-
ганів охорони державного кордону досягає від 30 до 80 %.

Інспекторський склад став одним із основних елементів системи
збирання даних обстановки на ділянці прикордонного підрозділу.
Він створений для повсякденного збирання даних обстановки та до-
бування інформації про порушення, підготовку до порушення зако-
нодавства України про державний кордон; своєчасної передачі таких
даних начальнику відділу прикордонної служби; контролю за доде-
ржанням громадянами України й іншими особами прикордонного
режиму та режиму державного кордону.

Однією з форм службової діяльності інспекторського складу є
робота з місцевим населенням, яка має профілактично-запобіжне
спрямування. Основною метою цієї роботи є створення сприятливих
умов для використання допомоги громадян України та інших осіб в
охороні державного кордону, формування авторитету Державної
прикордонної служби України та виховання у громадян довіри й по-
ваги до прикордонників.

Таку роботу інспекторський склад проводить:
 з жителями населених пунктів, які розташовані на територіях,

прилеглих до державного кордону, селищних і сільських рад
(на загальних зборах, нарадах, зборах місцевого населення)
шляхом проведення інформувань, доповідей, орієнтувань про
законодавство України з прикордонних питань, про відповіда-
льність громадян у разі його порушення, про завдання з охоро-
ни державного кордону та доведення, за потреби, окремих
елементів обстановки;

 дільничним інспектором, співробітниками інших правоохо-
ронних органів шляхом взаємного обміну інформацією або
уточнення окремих даних обстановки та питань взаємодії,
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ознайомлення зі станом кримінальної обстановки на ділянці (у
секторі) відповідальності, участі у профілактично-запобіжних
заходах співробітників правоохоронних органів;

 керівним складом і працівниками органів місцевого самовря-
дування, підприємств, установ, організацій шляхом проведен-
ня інструктажів, бесід, взаємного обміну інформацією та уточ-
нення окремих даних обстановки;

 членами громадських формувань, трудовими колективами й
окремими громадянами шляхом участі у заходах громадських
формувань з охорони громадського порядку ідержавного кор-
дону, інформувань, бесід, інструктажі. [202, с. 5].

Основними завданнями роботи з місцевим населенням є:
 правове виховання місцевого населення контрольованих при-

кордонних районів;
 пошук і залучення місцевих жителів до співпраці в інтересах

охорони кордону;
 вивчення та добір кандидатів у громадські формування з охо-

рони державного кордону;
 формування у громадян прикордоння поваги до прикордонни-

ків і підвищення авторитету органів охорони державного кор-
дону Державної прикордонної служби України, що сприяє під-
вищенню активності залучення громадян до охорони держав-
ного кордону і відповідно покращенню стану охорони прикор-
донних регіонів [202, с. 5].

Доведення вимог законодавства України з прикордонних питань
здійснюється у формах: проведення лекцій, бесід, інформувань, до-
повідей посадовими особами органів охорони державного кордону
на зустрічах і зібраннях громадян, на зустрічах з керівниками місце-
вих органів виконавчої влади, установ, підприємств, організацій і
навчальних закладів, а також використання засобів масової інформа-
ції. При цьому використовуються такі методи, як: розповідь, пояс-
нення, бесіда, наведення прикладів, демонстрація.

На профілактику та запобігання правопорушень серед населення,
що проживає в межах контрольованих прикордонних районів, спря-
моване правове виховання місцевого населення.

Пошук і залучення місцевих жителів до співпраці в інтересах
охорони кордону здійснюється з метою створення дієвої системи
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збирання даних обстановки та добування інформації на ділянках ор-
ганів охорони державного кордону. При цьому використовуються
такі визначені методи роботи:
 вивчення або заслуховування характеристик від керівників го-

сподарств, установ, навчальних закладів;
 спостереження;
 подвірні обходи;
 індивідуальні бесіди;
 аналізи виконання доручень посадових осіб прикордонних

підрозділів;
 вивчення рекомендацій, поданих виконавчими органами гро-

мадських формувань.
Інститут дільничних інспекторів прикордонної служби посідає ва-

жливе місце в сучасній моделі охорони державного кордону, зосере-
джуючи основну увагу на моніторингу державного кордону, отриманні
випереджувальної інформації та роботі з місцевим населенням.

Разом з тим існує низка проблемних питань, вирішення яких
сприятиме підвищенню ефективності діяльності дільничних інспек-
торів прикордонної служби, а саме:
 нормативне врегулювання службової діяльності дільничних ін-

спекторів та її технічного і матеріального забезпечення;
 удосконалення роботи штабів регіональних управлінь, органів

охорони державного кордону, керівництва відділів прикордонної
служби щодо добору та комплектування інспекторського складу,
супроводження опанування посади з метою оперативного оволо-
діння обстановкою в секторах відповідальності та організації ефе-
ктивної роботу щодо здобування випереджувальної інформації;

 підвищення рівня фахової підготовки цієї категорії персоналу;
 розв’язання питань соціального захисту та мотивації служби;
 створення належної інфраструктури діяльності дільничних ін-

спекторів у секторах відповідальності (облаштування інспек-
торських постів, робочих місць у секторах відповідальності,
забезпечення житлом).

З метою удосконалення діяльності дільничних інспекторів прикор-
донної служби, підвищення їх статусу та престижу служби була розро-
блена Відомча програма удосконалення службової діяльності дільнич-
них інспекторів прикордонної служби на 2011 рік. Її мета – забезпе-
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чення належного функціонування інституту дільничних інспекторів
прикордонної служби у загальній побудові охорони державного кор-
дону та підвищення результативності їх службової діяльності [216].

Використання місцевого населення в охороні державного кордо-
ну є важливим фактором у забезпеченні як охорони державного кор-
дону, так і правового порядку, «спокою» серед місцевого населення.
У такій спільній діяльності існує подвійний зв’язок, зацікавленість і
взаємозалежність двох видів суб’єктів: підрозділів Державної прико-
рдонної служби України (безпосередньо інспекторський склад) і мі-
сцевих жителів контрольованих прикордонних районів. Про надання
допомоги місцевому населенню прикордонних регіонів підрозділами
Державної прикордонної служби України свідчать чисельні факти.

Більшість контрольованих прикордонних районів знаходяться в
сільській місцевості, де важко приховати нову людину (імовірного
порушника або порушника державного кордону) або організацію по-
рушення прикордонного законодавства. Тому, якщо взяти хоча б з
цього погляду, місцеве населення може надавати такого роду необ-
хідну інформацію, для попередження порушень державного кордону
України і тим самим сприяти Державній прикордонній службі Укра-
їни виконувати поставлені завдання.

Члени громадських формувань з охорони громадського порядку і
державного кордону і місцеві жителі є важливим джерелом отри-
мання випереджувальної інформації про обстановку. Крім того, вони
можуть надавати допомогу в охороні державного кордону та вико-
нувати такі окремі доручення з охорони державного кордону, як:
 сприяння військовослужбовцям Державної прикордонної слу-

жби України у здійсненні контролю за дотриманням режиму
державного кордону та прикордонного режиму;

 забезпечення разом з ними пропуску громадян до місця відпо-
чинку та роботи, а також здійснення разом з військовослужбов-
цями Державної прикордонної служби України інших контро-
льно-перевірочних і розшуково-пошукових заходів в інтересах
прикордонної служби та під час виникнення пошукових дій.

Взаємодія громадських формувань з охорони громадського по-
рядку і державного кордонуз підрозділами Державної прикордонної
служби України носить партнерський характер, так як вона можлива
лише за добровільної згоди на участь в діяльності таких громадських
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формувань та бажання здійснювати допомогу місцевими жителями.
Це стає можливим завдяки авторитету представників прикордонної
служби та дієвої системи стимулювання, заохочення по наданню до-
помоги правоохоронним органам.

Взаємодія у сфері охорони державного кордону України громад-
ських формувань з охорони громадського порядку і державного кор-
дону з Державною прикордонною службою України, відбувається
спочатку на етапі формування таких відповідного громадського фо-
рмування з органами та підрозділами охорони кордону та органами
місцевого самоврядування. Подальша взаємодія передбачає безпосе-
реднє впровадження спільноЇ діяльності (її підготовка) та реалізація
самостійно повноважень громадських формувань з охорони громад-
ського порядку і державного кордонуу сфері охорони державного
кордону, та забезпечується діяльністю посадових осіб підрозділів
кордону і дільничних інспекторів прикордонної служби.

Однак, очевидно, що сьогодні про дієву ефективну систему залу-
чення громадян до охорони державного кордону України говорити
поки ще рано. Для її удосконалення необхідно вжити низку заходів:
 По-перше, необхідно вдосконалити нормативно-правові акти,

що врегульовують участь громадян України в охороні держав-
ного кордону.

 По-друге, постійно підвищувати рівень правосвідомості гро-
мадян, які проживають у контрольованому прикордонному ра-
йоні, особливо з питань прикордонного законодавства. У
зв’язку з цим постійно проводити роз’яснювальну роботу з мі-
сцевими жителями не лише інспекторським складом, а й офі-
церами органів і підрозділів охорони кордону.

 По-третє, створити дієву систему по всій ділянці державного
кордону заохочень для громадян, які сприяють охороні держа-
вного кордону.

2.5. Механізм взаємодії Державної прикордонної
служби України з органами публічної адміністрації

Існуюча нормативно-правова база з питань взаємодії у сфері
охорони державного кордону України врегульовує порядок спільної
діяльності взаємодіючих суб’єктів щодо підтримання законності і
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правопорядку в прикордонних смугах, контрольованих прикордон-
них районах. Взаємодію, як і будь-який вид діяльності, не можна
уявити без чітко визначеного порядку та налагодженого процесу
його реалізації, а саме без практичного втілення в життя. Іншими
словами, необхідно, реалізувати повноваження, застосувати, приве-
дести в дію нормативно-правові акти, що врегульовують спільну ді-
яльність.

Будь-які явища або процеси не мають ніякого практичного зна-
чення без дієвого механізму їх реалізації, у тому числі це стосується
і взаємодії органів охорони державного кордону з органами публіч-
ної адміністрації. Взаємодія – явище динамічне і залежить від способу
свого функціонування – механізму реалізації [217, с. 47]. Механізм вза-
ємодії залежить від фактичного регулювання специфічних для спі-
льної діяльності суспільних відносин.

У теорії права під правовим регулюванням пропонується розумі-
ти «цілеспрямований вплив на поведінку людей і суспільні відноси-
ни за допомогою правових (юридичних) засобів» [180, с. 257]. У
цьому визначенні підкреслюється динамізм права, його зв’язок з
урегульованими суспільними відносинами. В. С. Нерсесянц наголо-
шує на тому, що правове регулювання відображає суто динамічну
роль права. При цьому «організується поведінка учасників суспіль-
них відносин, що змушує їх діяти активно відповідно до покладених
обов’язків» [218, с. 416]. Важливим є те, що правове регулювання
розглядається у зв’язку з дією всіх юридичних засобів, тобто як фун-
кціонуюча система. «Для правового регулювання характерно як раз
те,  пише С. С. Алексеєв,  що воно завжди здійснюється за допо-
могою особливого механізму – взаємопов’язаної системи спеціаль-
них правових засобів» [219, с. 5], що цілком стосується правового
регулювання досліджуваної нами взаємодії.

Механізм правового регулювання, на думку С. А. Комарова, є
триваючим процесом, що розпадається на стадії, на кожній із яких
працюють особливі юридичні засоби [220, с. 384]. Тому правове регу-
лювання взаємодії у сфері охорони державного кордону неможливе:
якщо немає процесуальних норм, які встановлюють правила поведін-
ки суб’єктів; не визначена процесуальна правосуб’єктність, яка наді-
ляє органи публічної адміністрації якостями необхідними для налаго-
дження та здійснення спільної діяльності; не встановлені юридичні
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факти, які спричиняють певні процесуальні наслідки; не врегульовані
процесуальні форми відносин (права і обов’язки) учасників відносин.
Ці юридичні засоби в сукупності утворюють механізм правового ре-
гулювання взаємодії у сфері охорони державного кордону. У ньому
закріплюються три значення відображеного реального правового
явища. По-перше, спосіб функціонування взаємодії. По-друге, сукуп-
ність правових засобів, за допомогою яких здійснюється правовий
вплив на суспільні відносини у сфері функціонування державних ко-
рдонів. По-третє, стійка, внутрішня система цих засобів, що утворю-
ють цілісний об’єкт, а саме «механізм» [221, с. 26].

Не можна не погодитись, що сьогодні в охороні державного кор-
дону України переважно застосовується адміністративно-правове ре-
гулювання [222, с. 128]. А механізм адміністративно-правового ре-
гулювання,  як зазначають провідні адміністративісти,  це сукуп-
ність адміністративно-правових засобів, за допомогою яких здійсню-
ється вплив на відносини, що виникають у процесі реалізації адміні-
стративних зобов’язань публічної адміністрації [76, с. 38].

Оволодіння категорією «механізм» у контексті досліджуваної
взаємодії важливо тому, що її проблематика має методологічне зна-
чення, включає вирішення як загальнотеоретичних і окремих питань
науки, так і відносно практичних аспектів взаємодії.

Механізм взаємодії публічної адміністрації у сфері охорони держа-
вного кордону являє собою багатофункціональний комплекс спільної
діяльності. Термін механізм, походить з грецької мови «mechane», що
дослівно перекладається як машина, система [223, с. 10].

Не зважаючи на те що категорія «механізм» широко використо-
вується в різних сферах правових знань, єдиного розуміння поняття
«механізм взаємодії» на сьогодні не вироблено. Найбільшого поши-
рення при цьому отримали поняття «механізм держави» [79, с. 87],
[224, с. 37], «механізм державного управління» [225, с. 5860], «ме-
ханізм правового регулювання» [180, с. 726] тощо. Одні автори розг-
лядають його як систему органів, установ і підприємств, об’єднаних
з метою виконання яких-небудь завдань [79, с. 87], інші  як систему
правових засобів, з допомогою яких здійснюється врегулювання від-
носин [226, с. 111], треті  як комплекс необхідних дій [227, с. 21],
четверті – як правові засоби що дозволяють перевести правову волю
у фактичну поведінку суб’єктів права [76, с. 38].
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Звичайно ж така різноманітність точок зору на зміст поняття
«механізм» обумовлена особливостями явищ, що лежать у його ос-
нові. Але загальним, підкреслює С. А. Комаров, є те, що термін «ме-
ханізм» розуміється всіма як спосіб функціонування, система засобів
впливу [220, с. 383].

Т. О. Пікуля зазначає, що, як і кожна цілісна система, ця система
об’єднує певні елементи. Загалом механізм є системою з високим сту-
пенем організованості, а кожна система має свою структуру [157, с. 15].

До структуру механізму правового регулювання відносять різні
елементи:
 норма права; правовідносини; акти реалізації прав і обов’язків;

акти застосування права [220, с. 384];
 норми права, юридичні факти, правові відносини, акти реалі-

зації прав і обов’язків [180, с. 269];
 норми права, правовідносини, акти безпосередньої реалізації

прав і обов’язків і акти застосування норм права [79, с. 499];
 норми права, акти реалізації норм права та правові відноси-

ни [228, с. 116];
 норми адміністративного права об’єктивно виражені в законах

і інших нормативних актах, адміністративно-правові відноси-
ни; акти застосування норм адміністративного права; акти
тлумачення норм адміністративного права; правосвідомість;
правова культура; законність [76, с. 38].

Що ж до елементів механізму правового регулювання взаємодії,
існують такі погляди:
 визначення суб’єктів взаємодії (сил, що беруть участь у взаємо-

дії); планування взаємодії (розробка загального плану дій сто-
рін); визначення і постановка завдань зі взаємодії кожної зі сто-
рін (кожному взаємодіючому суб’єктові); визначення способів і
засобів підтримки зв’язку між суб'єктами взаємодії [3, с. 122];

 чітка правова основа планованої та проведеної діяльності; пого-
дженість дій учасників взаємодії щодо мети, місця та часу дії,
їхню незалежність; чітке розмежування їх функцій [92, с. 10];

 визначення сил, що вступають у взаємодію, розробка загального
плану дій сторін; постановка завдань кожній стороні; визначення
способів і засобів підтримання зв’язку, здійснення конкретних
дій з управління взаємодією, здійснення контролю і оцінки дій
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суб’єктів взаємодії [229, с. 117–118]. Наведені погляди більше
відображають організаційну, діяльнісну сторону взаємодії.

В контексті «забезпечення конституційного права людини і гро-
мадянина на судовий захист», підкреслено, що воно здійснюється за
допомогою двох елементів: нормативної основи (сукупність право-
вих засобів) та інституційного, організаційного елементів (структура
та діяльність відповідних органів державної влади) [230].

Багатогранність відносин, що забезпечують здійснення взаємодії
у сфері охорони державного кордону, на нашу думку, необхідно роз-
глядати в двох аспектаї її механізму: як механізму правового регу-
лювання взаємодії (як, система норм, правових засобів) та механізм
забезпечення взаємодії (як, спільні конкретні, практичні дії
суб’єктів).

Отже, враховуючи загальні і спеціальнотеоретичні положення, а
також специфіку взаємодії у сфері охорони державного кордону, ви-
значемо наступні елементи механізму її правового регулювання:

По-перше, норми адміністративного права які містяться в:
 законах України: «Про державний кордон України», «Про

Державну прикордонну службу України», «Про прикордонний
контроль», «Про участь громадян в охороні громадського по-
рядку і державного кордону» та інші;

 указах Президента, Про Концепцію розвитку Державної при-
кордонної служби України на період до 2015 року та інших;

 постановах Кабінету Міністрів України: «Про прикордонний
режим», «Про затвердження Порядку здійснення координації
діяльності органів виконавчої влади та органів місцевого само-
врядування з питань додержання режимів на державному кор-
доні» та інші;

 Нормативні документи щодо спільної діяльності. Наказ Мініс-
терства внутрішніх справ України та Міністерства інфраструк-
тури України «Про затвердження Порядку здійснення прикор-
донного контролю організованих груп пасажирів у пунктах
пропуску через державний кордон для морського та автомобі-
льного сполучення» та інші;

 накази Адміністрації Державної прикордонної служби України
«Про затвердження Положення про орган охорони державного
кордону Державної прикордонної служби України» та інші.
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По-друге, адміністративно-правові відносини суб’єктів взаємодії
– передбачені нормами права, для яких характерний зв'язок двох і
більше суб’єктів публічної адміністрації або публічної адміністрації
і громадських формувань з охорони громадського порядку і держав-
ного кордону(суб’єктів, що не перебувають у підпорядкуванні), з
приводу забезпечення їх спільної діяльності у сфері охорони держа-
вного кордону, розмежування їх прав і обов’язків. Безпосередня реа-
лізація прав і обов’язків учасників взаємодії, а саме фактична урегу-
льована, узгодженя поведінка окремих суб’єктів у спільних діях.

По-третє, акти застосування норм адміністративного права, що
врегульовують досліджувану взаємодію. Полягає у конкретизації ві-
дносин спільної діяльності на окремих ділянках кордону, наприклад,
Плани взаємодії.

Забезпечення механізму взаємодії відображає практичну складо-
ву, реалізацію спільної діяльності відповідних органів публічної ад-
міністрації і громадських формувань з охорони громадського поряд-
ку і державного кордонузгідно своїх повноважень.

Практична складова механізму взаємодії складається з таких стадій:
 Визначення необхідності та напрямків взаємодії.
 Розроблення та прийняття організаційних рішень.
 Доведення рішень до відома адресатів.
 Організація виконання рішень та реалізація (здійснення) спіль-

них заходів.
 Контроль за реалізацією рішень, оцінка результатів. Розгляне-

мо їх більш детально.

I.Визначення необхідності та напрямків взаємодії.
З процесом розвитку держави удосконалюється і діяльність її ор-

ганів, у тому числі як окремо взятих (їх повноваження, технічне
оснащення та ін.), так і процес спільної діяльності в окремій сфері
декількох органів. Виникнення та поширення нових за характером і
способом правопорушень, пов’язаних з державним кордоном, акти-
візує діяльність органів публічної адміністрції, громадських форму-
вань з охорони громадського порядку і державного кордону, які на-
ділені повноваженнями в цій сфері та є наслідком об’єднання спіль-
них зусиль з недопущення та протидії протиправній діяльності. Фак-
ти вчинення правопорушень мотивують необхідність, а їх характер
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(різноманітність) впливає на формування напрямків взаємодії, що
закріплюються в нормативно-правових актах.

Так, згідно з постановою Кабінету Міністрів України від 18 січня
1999 р. № 48 «Про затвердження Порядок здійснення координації ді-
яльності органів виконавчої влади та органів місцевого самовряду-
вання з питань додержання режимів на державному кордоні» [74,
п. 9] взаємодія органів виконавчої влади та органів місцевого самов-
рядування здійснюється за такими напрямами:
 розроблення та здійснення спільних заходів щодо виявлення і роз-

криття порушень законодавства з прикордонних і митних питань;
 виявлення злочинів, розшук та затримання злочинців;
 протидія нелегальній міграції;
 запобігання контрабандному переміщенню через державний

кордон товарів та інших предметів;
 організація та безпека руху транспортних засобів міжнародно-

го сполучення.
З плином часу змінюється суспільно-політична обстановка та фо-

рмуються нові напрямки. Тому, на нашу думку, до цього списку не-
обхідно додати ще такі пункти: боротьба з тероризмом та запобіган-
ня і реагування на надзвичайні обставини особливого характеру.

II.Розроблення та прийняття організаційних рішень здійснюються
для встановлення (налагодження) взаємодії, уточнення дій з реаліза-
ції напрямків спільної діяльності. Інструкція про взаємодію та роз-
межування функцій щодо здійснення контролю на державному кор-
доні закріплювала, що така діяльність здійснюється на відповідних
рівнях [28, п. 1.6]:
 державному рівні  між центральними апаратами взаємодію-

чих відомств;
 обласному рівні  між регіональними управліннями взаємоді-

ючих субєктів;
 районному рівні  між підрозділами, відділами (секторами),

відділеннями.
Прийнята пізніше Інструкція про порядок взаємодії підрозділів

митної варти Державної митної служби України та підрозділів Дер-
жавної прикордонної служби України [115, п. 1.5] визначає такі три
рівні взаємодії:
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 рівень центральних органів виконавчої влади,
 регіональний рівень,
 місцевий рівень.
Інструкція про порядок взаємодії Державної прикордонної служ-

би України і податкової міліції Державної податкової адміністрації
України [114, п. 3] закріплює, що взаємодія здійснюється:
 між Адміністрацією Державної прикордонної служби України

і Головним управлінням податкової міліції Державної подат-
кової адміністрації України;

 регіональними органами управління (органами охорони дер-
жавного кордону) Державною прикордонною службою Украї-
ни і структурними підрозділами податкової міліції Державної
податкової адміністрації України в областях (районах та міс-
тах), що діють на ділянці їх відповідальності.

При цьому Інструкція не називає їх рівнями, аналогічна ситуація
є і в спільній Інструкції Державної прикордонної служби України і
Міністерства внутрішніх справ України [231, п. 1.4].

Фактично система управління в самій Державній прикордонній
службі України здійснюється на рівні: Адміністрації Державної при-
кордонної служби України, Регіональних управліні, прикордонних
загонів та відділів прикордонної служби).

Відносно рівнів взаємодії між різними органами виконавчої вла-
ди існують, з одного боку, певні протиріччя, а з іншого, дублювання,
які вимагають законодавчого рішення – внесення змін та доповнень
щодо узгодження нормативно–правових актів у сфері прикордонно-
го законодавства.

III. Доведення рішень до відома адресатів.
Знання службовцями, працівниками, місцевого населення вимог

нормативних документів про міжвідомчу взаємодію підвищує її
якість і в подальшому показує ефективні результати у підтриманні
належного правового порядку та боротьбі з правопорушеннями в
прикордонній смузі і контрольованих прикордонних районах спіль-
ними зусиллями взаємодіючих органів. Доведення норм, з врегулю-
вання взаємодії зумовлюється необхідністю інформування суб’єктів
та виділення їх з великого масиву правових актів, що регламентує
діяльність окремго органу влади, по реалізації прямих повноважень.
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IV.Організація виконання рішень та реалізація (здійснення) спіль-
них заходів

Важливим елементом механізму взаємодії є безпосередня її орга-
нізація та подальша реалізація, що полягає в здійсненні конкретних
дій відповідно до законодавчих норм. Ця стадія містить у собі дві
складові  організаційну і дієві (діяльну, практичну). Для їхнього поз-
начення вважаємо найбільш оптимальне застосування категорій «ор-
ганізація взаємодії» і «реалізація взаємодії».

Енциклопедичний словник тлумачить термін «організація» (від
франц. organisation, від лат. organizo  надає стрункий вигляд, влаш-
товую) так як: 1) внутрішня упорядкованість, узгодження, взаємодія
більш–менш диференційованих і автономних частин цілого, обумов-
лених його будовою; 2) сукупність процесів або дій, які ведуть до
утворення або удосконалення взаємозв’язків між частинами цілого
[89, с. 945].

Д. Г. Заброда сформулював поняття «організація взаємодії» в
контексті боротьби з корупцією суб’єктів взаємодії як різновид
управлінської діяльності, спрямованої на прийняття рішення про не-
обхідність такої взаємодії та забезпечення його практичної реалізації
з метою виконання поставлених перед цими органами завдань у га-
лузі боротьби з корупцією [81, с. 12].

Варто відмітити, що термін «організація» у юридичній літературі
вживається в трьох значеннях: по-перше, для позначення якого-
небудь утворення соціального характеру; по-друге, у значенні стану
упорядкування і цілісності якого-небудь явища; по-третє, як вплив
суб’єкта на об’єкт, свідомо спрямована діяльність, що здійснюється з
метою зміни якісного стану якого-небудь явища (його упорядкуван-
ня, приведення у відповідність до чого-небудь і под.).

Механізм взаємодії виступає фактором, який характеризує орга-
нізаційну сторону спільної діяльності, разом з тим сама організацій-
на структура через взаємодію різних елементів відображає ступінь
своєї раціональності, доцільності та ефективності [86, с. 9]. Органі-
зація взаємодії у сфері охорони державного кордону передбачає
вжиття заходів взаємодіючими суб’єктами які б забезпечили пода-
льші спільні дії.

Невід’ємною складовою механізму взаємодії є практична діяль-
ність, що здійснюється у відповідних формах. Т. В. Корнякова про-
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понує поділяти форми взаємодії на процесуальні і непроцесуаль-
ні [232, с. 18]. Відносно взаємодії органів у сфері охорони державно-
го кордону існує такий умовний поділ. Відповідно до процесуальних
форм можна віднести безпосередню організацію (проведення спіль-
них засідань, нарад, робочих зустрічей для прийняття рішень, вирі-
шення виникаючих проблем) і безпосередню реалізацію (проведення
спільних операцій). До непроцесуальних форм належить оператив-
ний обмін інформацією.

Представляється необхідним з’ясувати зміст форм взаємодії.
1. Проведення спільних оперативних нарад спільних засідань ко-

легіальних органів, наради, робочі зустрічі, навчання, тренування та
здійснюють інші заходи [74, п. 8].

Спільні оперативні наради керівного складу проводяться у разі
потреби, а в разі загрози або виникнення надзвичайних ситуацій 
негайно за ініціативою керівництва одного з відомств. На спільних
нарадах, як правило, розглядаються питання відносно:
 стану взаємодії та шляхів її вдосконалення;
 узгодження спільних заходів під час виникненні надзвичайних

ситуацій;
 уточнення плануючих і розпорядчих документів, які визнача-

ють спільні заходи під час реагування на надзвичайні ситуації
[124, п. 2.9].

Враховуючи сьогоднішню ситуацію збройного протистояння в
Україні, доцільно зауважити, що законодавчими актами залишають-
ся не урегульовані відносини взаємодії за таких умов.

Міжвідомчі наради є формою узгодження діяльності взаємодію-
чих органів і прийняття організаційних рішень.

Органи виконавчої влади та органи місцевого самоврядування
складають плани взаємодії, у яких визначаються основні спільні за-
ходи, що проводяться ними з метою запобігання, своєчасного вияв-
лення і припинення будь-яких порушень законодавства з прикор-
донних питань [28, п. 9].

2. Проведення спільних операцій за єдиним планом та задумом з
комплексним використанням сил і засобів.

Операція як одна із організаційних форм діяльності являє собою
систему погоджених і взаємозалежних за метою, часом і місцем опе-
ративних дій (заходів), об’єднаних загальним задумом. З урахуван-
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ням множини суб’єктів взаємодії у сфері охорони державного кор-
дону операції можуть розроблятися і реалізовуватися спільно у ме-
жах декількох зацікавлених органів (наприклад: «Канал», «Кордон-
Заслін», «Нелегал», «Трафік», «Постачальник», «Розшук», «Автомо-
біль», «Авто») [92, с. 12].

Спільні операції та інші погоджені заходи у сфері охорони дер-
жавного кордону здійснюються щодо:
 запобігання, виявлення та припинення протиправної діяльнос-

ті, протидії незаконному переміщенню через державний кор-
дон товарів [114, п. 2.1];

 попередження, виявлення та припинення порушень чинного зако-
нодавства України з прикордонних і митних питань [115, п. 1.2];

 запобігання, виявлення та припинення іншої протиправної дія-
льності [131; 231].

Спільні заходи щодо протидії порушенням чинного законодавст-
ва України з прикордонних питань можуть бути:
 планові  за погодженими планами спільних заходів, спрямо-

ваних на врегулювання оперативної обстановки в регіоні або
на окремих ділянках (у зонах) діяльності взаємодіючих
суб`єктів підрозділів Державної прикордонної служби України
та митних органів України;

 позапланові  відповідно до обставин, що раптово виникають,
за спільним рішенням керівників митних органів України та
структурних підрозділів Державної прикордонної служби
України на місцях. Проведення цих заходів спрямовано на за-
тримання порушників чинного законодавства України
[109, п. 2.1].

Рішення про проведення спільних заходів приймаються керівни-
ками взаємодіючих підрозділів після аналізу обстановки, що склала-
ся на ділянці державного кордону, оцінки стану та можливостей ная-
вних сил і засобів. Рішення про проведення спільних заходів доку-
ментуються.

Проведенню спільних заходів передує завчасна (попередня) [115;
125] або завчасна (попередня) і безпосередня (оперативна) [114; 124;
225] підготовка.

У ході завчасної підготовки з’ясовуються завдання, оцінюється
обстановка, прогнозуються ймовірні дії порушників законодавства
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України з прикордонних та інших суміжних (митних, податкових та
ін.) питань, оцінюється стан і можливості своїх сил та засобів і
включає:
 спільне проведення рекогносцировок місцевості в районах

майбутніх дій, визначення місць розташування спільних наря-
дів, а також порядку дій залежно від обстановки;

 розроблення плану проведення спільних спеціальних операцій
та інших оперативних заходів, уточнення за потреби існуючих
планів і порядку взаємодії;

 проведення спільних нарад, спільних планових занять, трену-
вань і навчань;

 вивчення та узагальнення тактики дій порушників прикордон-
ного законодавства України (імовірні напрямки (райони), ха-
рактер порушень та категорії порушників законодавства про
державний кордон) та розроблення ефективних заходів проти-
дії;

 організацію управління та всебічного матеріально-технічного
забезпечення;

 проведення демонстративних заходів для введення в оману
осіб, причетних до порушень прикордонного законодавства
України, щодо запланованих спільних дій на державному кор-
доні [115, п. 2.2.];

 порядок взаємообміну інформацією про оперативну обстанов-
ку;

 порядок та способи зв’язку, у тому числі й під час загострення
оперативної обстановки; порядок дій під час пошуку, виявлен-
ня та затримання порушників законодавства про державний
кордон, виникнення надзвичайних ситуацій тощо;

 місця, райони, маршрути, порядок та періодичність проведення
спільних заходів з контролю за прикордонним режимом та ро-
бота з місцевим населенням;

 порядок та періодичність виставлення спільних нарядів; періо-
дичність проведення спільних заходів з правового виховання
місцевого населення та профілактики правопорушень;

 порядок підготовки та використання громадських формувань з
охорони громадського порядку і державного кордону; сигнали
взаємодії [131].
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Безпосередня (оперативна) підготовка проводиться не пізніше
ніж за 3–5 діб до початку проведення спільних заходів і передбачає:
 уточнення рішення про проведення спільних дій;
 уточнення питань взаємодії, управління та всебічного забезпе-

чення планового проведення спільних заходів;
 підготовку органів управління, особового складу і техніки до

виконання поставлених завдань, проведення додаткових спіль-
них занять та інструктажів;

 планування спільних заходів; створення необхідного угрупо-
вання сил і засобів;

 зайняття визначених районів зосередження для висунення в
район проведення спільних дій;

 контроль за готовністю до виконання запланованих спільних
заходів [114, п. 6.4.], [225, п. 3.4.].

У ході організації взаємодії її суб`єкти уповноважені розташову-
вати спільні наряди в контрольованих прикордонних районах (поза
пунктами пропуску). Такі наряди органи охорони кордону можуть
виставляти спільно:
 з підрозділами податкової міліції Державної податкової адмі-

ністрації України (поза пунктами пропуску) [114];
 підрозділами органів внутрішніх справ для зупинення та огля-

ду транспортних засобів, перевірки документів [227];
 дільничними інспекторами Державної прикордонної служби

України та дільничними інспекторами міліції в системі Мініс-
терства внутрішніх справ України під час виконання завдань з
охорони державного кордону і громадського порядку в межах
контрольованих прикордонних районів [131];

 підрозділами митної варти Державної фіскальної служби Укра-
їни на державному кордоні (де він збігається з митним) з ме-
тою виявлення порушень прикордонного і митного законодав-
ства [115].

Дана форма реалізації взаємодії чітко визначає, яким чином реа-
лізується взаємодія і в яких територіальних межах здійснюється дія-
льність, а саме в межах прикордонної смуги або контрольованих
прикордонних районів.

3. Створення спільних оперативних штабів (робочих груп) для
координації дій (за необхідності).
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За потреби або з метою забезпечення планування та координації
дій взаємодіючих сил і засобів у районах проведення спільних захо-
дів створюються спільні оперативні групи (штаби) Державної при-
кордонної служби України з органами виконавчої влади і органами
місцевого самоврядування прикордонних регіонів.

4. Оперативний обмін інформацією. Згідно з Плану заходів щодо
реалізації Концепції інтегрованого управління кордонами ця форма
називається «єдиний інформаційний простір» [121].

Інформаційне забезпечення правоохоронних органів насамперед
відбувається на законодавчому і підзаконному (надвідомчий, міжві-
домчий, відомчий підрівні) рівнях [233]. Безпосередньо взаємне по-
годження правоохоронними органами умов, обсягу та підстав інфо-
рмаційної взаємодії у сфері охорони кордонів відбувається на міжві-
домчому підрівні.

Обмін оперативною інформацією здійснюється лише стосовно
спільної діяльності на кордоні, у письмовій формі з дотриманням
вимог конспірації та захисту відомостей, що передаються. Взаємоо-
бмін інформацією за умови правдивості, повноти і своєчасності від-
носиться є напрямком здійснення взаємодії.

Постанова Кабінету Міністрів України від 18 січня 1999 р. № 48
«Про затвердження Порядок здійснення координації діяльності ор-
ганів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування з пи-
тань додержання режимів на державному кордоні» чітко визначає
коло питань, за якими взаємодіючими органами здійснюється обмін
інформацією, а саме:
 про будь-які наміри і спроби порушити державний кордон та

про затримання його порушників; ознаки підготовки до пору-
шення державного кордону;

 місця зосередження та маршрути пересування нелегальних мі-
грантів; виявлення осіб, стосовно яких є відповідні доручення
правоохоронних органів;

 спроби переміщення через державний кордон злочинців, що
перебувають у розшуку, у тому числі з міжнародних злочин-
них угруповань;

 диверсії, терористичні акти, провокаційні дії та конфліктні си-
туації в пунктах пропуску через державний кордон, у прикор-
донній смузі та контрольованому прикордонному районі; фак-
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ти і канали незаконного переміщення через державний кордон
товарів та інших предметів, валюти, сировини, небезпечних
речовин і відходів, культурних та історичних цінностей, ви-
крадених транспортних засобів;

 будь-які спроби незаконного ввезення та вивезення наркотич-
них засобів;

 надзвичайні ситуації, що виникли внаслідок порушення техно-
генної та екологічної безпеки у прикордонній смузі та контро-
льованому прикордонному районі і заходи щодо їх ліквідації;

 неможливість пропуску через державний кордон транспортних
засобів, зумовлену обставинами організаційного або технічно-
го характеру;

 факти і причини затримання транспортних засобів у пунктах
пропуску через державний кордон, порушення розкладу руху
транспортних засобів міжнародного сполучення;

 осіб, у яких виявлено ознаки небезпечних інфекційних захво-
рювань під час переміщення через державний кордон;

 ускладнення санітарно-епідемічної обстановки у прикордонній
смузі та контрольованому прикордонному районі [74].

Інструкція про взаємодію та розмежування функцій уточнювала,
у які терміни і за якими питаннями, взаємодіючі структурні підроз-
діли, органи інформують один одного по лінії оперативно-чергової
служби або через відповідних фахівців структурних підрозділів [125,
п. 2.10.2.]:

а) негайно:
 в пунктах пропуску через державний кордон  про пасажирів,

які перетинають державний кордон за дипломатичними паспо-
ртами, та про офіційні делегації;

 про ознаки, що свідчать про підготовку до порушення держав-
ного кордону України, затриманих порушників державного
кордону;

 виявлених осіб, які проходять за обліком оперативних завдань;
 виявлені засоби диверсій, терору, допущені провокаційні дії та

конфліктні ситуації у пунктах пропуску через державний кор-
дон;

 факти виявлення на кордоні екологічно небезпечних речовин і
заходи щодо їх локалізації;
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 виявлення випадків завезення з рослинними вантажами каран-
тинних та особливо небезпечних шкідників, збудників хвороб
рослин чи бур’янів, що відсутні в Україні;

 спроби переміщення через державний кордон крадених транс-
портних засобів;

 осіб, що прямують через кордон, у яких виявлені ознаки небе-
зпечних інфекційних захворювань;

б) щоденно:
 про оперативну обстановку на державному кордоні України;
 порушення санітарного, ветеринарного, екологічного, фітоса-

нітарного та інших видів контролю;
 громадян України, які декілька разів були затримані як поруш-

ники митних правил;
 осіб, які намагались протиправно перевезти через кордон товар-

но-матеріальні цінності на суму понад 200 мінімальних заробіт-
них плат та про джерела їх придбання (якщо такі встановлені);

 стан криміногенної обстановки в прикордонних районах та на-
вколо пунктів пропуску, можливі провокації в районах пунктів
пропуску через державний кордон;

 виявлені у процесі розбору дані про організаторів, пособників,
місця зосередження, маршрути прямування мігрантів та інше;

 спроби переміщення через державний кордон злочинців, які
перебувають у розшуку, у тому числі з міжнародних угрупо-
вань;

 спроби злочинних угруповань втягнути представників контро-
льних служб у протиправні дії;

 факти ускладнення санітарно-епідеміологічної обстановки на
кордоні і в прикордонних районах.

Це не вичерпний перелік уточнюючих питань. Суб’єктам взаємо-
дії надається право у процесі відпрацювання планів взаємодії (або
під час їх уточнення) визначати інші питання, з яких може здійсню-
ватись обмін інформацією, залежно від обстановки, яка склалася на
державному кордоні.

З метою реалізації Концепції інтегрованого управління кордона-
ми, схваленої розпорядженням Кабінету Міністрів України від
27 10 2010 р. № 2031, затверджено спільний наказ від 12. 10. 2011 р.
№ 753/423/737/288/1283/392/30 «Про затвердження Порядку обміну
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даними між суб’єктами інтегрованого управління кордонами» (далі –
Наказ) Адміністрацією Державної прикордонної служби України,
Міністерством інфраструктури України, Міністерством внутрішніх
справ України, Міністерствому Закордонних справ україни, Держав-
ною міграційною службою України, Державною митною службою
України, Службою безпеки України, Національним агентством
України з питань державної служби.

Даний Наказ регламентує, що обмін даними здійснюється конта-
ктними підрозділами на міжвідомчому рівні через віртуальний кон-
тактний аналітичний центр. Визначено контактні підрозділи, які
входять до складу аналітичного центру від кожного відомства, що
підписало цей Наказ. Координатором аналітичного центру є Депар-
тамент охорони державного кордону Адміністрації Державної при-
кордонної служби України.

Основними завданнями аналітичного центру є:
 обмін інформаційно-аналітичними матеріалами з питань реалі-

зації Концепції інтегрованого управління кордонами;
 обмін відкритою статистичною та аналітичною інформацією у

сфері безпеки державного кордону в строки та за формами, по-
годженими сторонами;

 спільне опрацювання інформаційно-аналітичних та стратегіч-
них бюлетенів з питань інтегрованого управління кордонами
[234, п. 3].

З ініціативи однієї зі сторін координатор аналітичного центру
може:
 скликати робочі засідання представників сторін з питань, що

належать до компетенції аналітичного центру. Про порядок і
терміни проведення таких засідань сторони інформуються ко-
ординатором аналітичного центру в робочому порядку;

 одержувати від Адміністрації Державної прикордонної служби
України, Міністерства інфраструктури України, Міністерства
внутрішніх справ України, Міністерства закордонних справ
України, Державної міграційної служби України, Державної
фіскальної служби України, Служби безпеки України, Націо-
нального агентства України з питань державної служби інфор-
мацію, документи і матеріали, необхідні для виконання за-
вдань, покладених на аналітичний центр [234, п. 3].
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Обмін даними здійснюється щокварталу до 15 числа місяця, що
настає після звітного періоду, та щороку до 15 березня через коор-
динатора аналітичного центру в електронному вигляді з використан-
ням електронної пошти за формами, погодженими сторонами, та ви-
користовується як інструмент моніторингу інтегрованого управління
кордонами [234, п. 4].

За результатами обміну даними координатор аналітичного
центру:
 щокварталу до 25 числа місяця, що настає після звітного пері-

оду, опрацьовує і надсилає сторонам та Міністерству фінансів
України інформаційно-аналітичний бюлетень у друкованому
та електронному вигляді;

 щороку забезпечує видання стратегічного бюлетеня з питань
прикордонної безпеки «Інтегроване управління кордонами в
Україні»;

 щокварталу організовує розміщення на офіційному веб-сайті
Державної прикордонної служби України інформації щодо
реалізації Концепції інтегрованого управління кордона-
ми [234, п. 5].

Порівнявши Інструкцію про взаємодію та розмежування функцій
(яка втратила чинність) [131] в частині обміну інформації між взає-
модіючими суб’єктами та наказу «Про затвердження Порядку обмі-
ну даними між суб'єктами інтегрованого управління кордона-
ми» [234], прослідковуємо більшу деталізацію в згаданій Інструкції.
Наказ визначає загальні терміни, контактні підрозділи і повноважен-
ня аналітичного центру, без уточнення якими саме інформаційно-
аналітичними матеріалами, статистичною та аналітичною інформа-
цією буде здійснюватись обмін, лише вказується, що вона окремо
погоджується сторонами наказу. Це значно ускладнює практичну
його реалізацію [234, п. 3].

Обмін інформацією передбачено і двосторонніми відомчими на-
казами. Наприклад, спільна Інструкція Державної прикордонної
служби України та Міністерства внутрішніх справ України визначає,
що обмін інформацією (у тому числі й оперативною) про обстановку
в контрольованих прикордонних районах (районах виконання спіль-
них завдань) здійснюється про наміри й спроби порушень державно-
го кордону поза пунктами пропуску, незаконне переміщення через
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державний кордон зброї та наркотичних речовин, матеріальних цін-
ностей, радіоактивно забруднених предметів тощо [231, п. 1.3.4.].

Підрозділи Державної прикордонної служби України інформують
підрозділи митної варти Державної митної служби України про вияв-
лені ознаки підготовки до порушення державного кордону України,
зокрема до переміщення предметів контрабанди, а також про здійс-
нення таких порушень поза місцем розташування митниці [115,
п. 3.1.2.]. У свою чергу підрозділи митної варти Державної фіскальної
служби України інформують підрозділи Державної прикордонної слу-
жби України про виявлені ознаки підготовки до порушення державно-
го кордону, про дії злочинних угруповань на кордоні [115, п. 3.2.2.].

Регулююча роль взаємодії полягає в тому, що вона встановлює
сукупність прийомів здійснення спільних дій та правила поведінки
суб'єктів. Процесуальна правосуб’єктність регулює поведінку і від-
носини суб’єктів тим, що ставить органи виконавчої влади і органи
місцевого самоврядування в певне юридичне становище, яке за ная-
вності умов, указаних у нормативно-правових актах, покладає на них
обов’язок або обумовлює можливість здійснювати взаємодію у сфері
охорони держаного кордону України.

Основною властивістю будь-якої системи, у тому числі і механі-
зму досліджуваної взаємодії, як відомо, є цілісність. Як вже вище
зазначалось, що взаємодія Державної прикордонної служби України
з органами публічної адміністрації та громадськими формуваннями з
охорони громадського порядку і державного кордону полягає в їхній
спільній діяльності, що здійснюється в межах цієї системи. Характе-
рною для взаємодії у сфері охорони державного кордону є відсутність
елементів підпорядкування (субординації) між взаємодіючими орга-
нами. Тоді необхідно з'ясувати, яким чином здійснюється взає-
мозв’язок між елементами механізму досліджуваної взаємодії, якщо
керівники окремих структур виконавчої влади і місцевого самовряду-
вання не підпорядковуються один одному, і яке джерело організую-
чого впливу на процес досліджуваної нами взаємодії.

У боротьбі із правопорушеннями та злочинами у сфері охорони
державного кордону беруть участь різні органи влади. Для спряму-
вання їхньої діяльності у цій сфері обов’язково необхідне постійне
узгодження, яке створюватиме умови для взаємодії у протидії при-
кордонній та транскордонній протиправній діяльності [92, с. 10].
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Можливості державних органів поєднувати зусилля на вирішенні
спеціальних (власних) і загальних для декількох органів завдань в
єдиному цілеспрямованому напрямку пов’язано з координацією. Ко-
ординація є необхідним елементом у спільній діяльності окремих
суб’єктів для успішного вирішення завдань держави, у тому числі і у
сфері безпеки державного кордону України, а також для проведення
багатьох спільних заходів (щодо боротьби зі злочинністю, з нелега-
льною міграцією тощо). Координація відіграє важливу роль у зосе-
редженні діяльності суб’єктів взаємодії у сфері охорони державного
кордону.

Координація покликана забезпечити узгодженості таких чинни-
ків, як: час, місце, спосіб та порядок дій різних органів влади в конк-
ретних умовах. М. М. Литвин та А. В. Махнюк додають ще до цього
узгодженість між «системою загалом і зовнішнім середовищем», за-
безпечення динамізму управління, гармонізація взаємозв’язків між
суб’єктами управління [32, с. 3]. Для розвитку такої узгодженості
необхідно, щоб взаємозв’язок цих суб’єктів проходив усвідомлено
відповідно до розроблених планів, схем, виключав неточності, а та-
кож був доведений до автоматизму.

Під час реалізації взаємодії у сфері охорони державного кордону
України необхідне чітке розуміння, у чому саму полягає координація
і який орган повинен відповідати за її здійснення? У результаті про-
веденого опитування з’ясовано, що 70 % розуміють координацію як
діяльність одного із суб’єктів взаємодії (Державної прикордонної
служби України) на який покладається завдання із забезпечення зла-
годженості дій за єдиною метою, 12 %  як управління, 13 %  як чі-
ткі скоординовані дії між конкретними органами і службовцями, 5 %
не відповіли. Тому, на нашу думку, постає необхідність з’ясувати
зміст терміна «координація» та її роль у спільній діяльності компе-
тентних органів публічної адміністрації і громадських формувань з
охорони громадського порядку і державного кордонуу сфері охоро-
ни державного кордону.

Загальноенциклопедичний словник тлумачить термін «координа-
ція» (від. лат. со – спільно і оrdinаtio  упорядкування) як взає-
мозв’язок, узгодження, поєднання, приведення у відповідність спів-
відношення яких-небудь дій, явищ [89, с. 635], узгоджена діяльність
окремих частин цілого.
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Словник української мови надає терміну «координація» таке зна-
чення: погодження, зведення до відповідності, установлення взає-
мозв’язку, контакту в діяльності людей, між діями, узгодженість дій
[235].

У юридичній науці з приводу змісту категорії «координація» не-
має єдиного розуміння, науковці розглядають її з різних позицій:
 як елемент механізму взаємодії, який являє собою управлінсь-

ку діяльність щодо встановлення зв’язків та узгодження різних
компонентів діяльності для найбільш успішного виконання по-
ставлених перед ними завдань [86, с. 16];

 як функція процесу управління [32, с. 3];
 уособлення координацію із методом державного управління

горизонтальних зв’язків та проводить аналогію з такою діяль-
ністю, як погодження, коригування, диспетчерування [236,
с. 410];

 як метод організації взаємодії [229, с. 38].
Досліджуючи схожі за змістом поняття «взаємодія» та «коорди-

нація» І. Л. Олійник, робить висновок, що «координація» за своєю
функцією більш широке поняття оскільки спрямовує діяльність вза-
ємодіючих підсистем на виконання загальних завдань при самостій-
ному, автономному їх вирішенні й саме завдяки їй забезпечується
організація взаємодії. Координація у своєї сутності створює умови
для взаємодії [92, с. 10].

Координація, на думку Л. О. Фещенко, є елементом механізму
взаємодії, який являє собою управлінську діяльність щодо встанов-
лення зв’язків та узгодження різних компонентів діяльності для най-
більш успішного виконання поставлених перед ними завдань [86,
с. 16]. Тобто координація являє собою ланку, що об’єднує в узго-
дженні різні за характером діяльності органи.

На думку О. М. Литвинова, координація являє собою узгодження
дій тактично самостійних суб’єктів відповідної системи за різними
елементами діяльності за наявності рівноправних зв’язків між ними,
спільної стратегічної мети діяльності для підвищення її ефективнос-
ті. Координаційний орган інтегрує не лише реакції на цільові уста-
новки, він безпосередньо виконує покладені на систему завдання,
але насамперед є засобом впливу на неї, її розвиток, переорієнтацію
та самовдосконалення [82, с. 10]. Але більшість думок усе ж таки
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сходяться до єдиного, що координація являє собою погоджені дії,
спрямовані на забезпечення взаємодії відповідних суб’єктів [92, 237;
238].

Зміст координації взаємодії у сфері охорони державного кордону,
визначає мету, завдання, прогнозування та планування, які в сукуп-
ності визначають цілеспрямованість, конкретність і перспективність
узгодженої діяльності.

Специфіка процесу координації взаємодії у сфері охорони держа-
вного кордону полягає у тому, щоб її суб’єкти незалежно від самос-
тійності у вирішенні тактичних питань були рівноправні у досягнен-
ні єдиної мети  удосконалення спільної діяльності, пов’язаної з до-
держанням законності і правопорядку на державному кордоні; їх дії
узгоджувались за метою, місцем, часом виконання, але в межах ви-
рішення спільних завдань для органів публічної адміністрації. З цьо-
го приводу В. Т. Білоусов визначає, що «інститут координації взає-
модії повинен будуватися на розмежуванні існуючих і фактично не-
обхідних зв’язків при узгодженні інтересів відповідно до поставле-
них завдань перед кожним органом» [239, с. 21]. Тому змістом коор-
динації не можуть бути основні функції суб’єктів взаємодії.

Координація складових у системі охорони держаного кордону
стосується всіх рівнів та елементів механізму взаємодії; ігнорування
ж або застосування не в повному обсязі узгоджених спільних дій
може впливати на її результативність. Координація у сфері охорони
держаного кордону повинна стати невід’ємною складовою механіз-
му взаємодії та організаційної структури спільної діяльності Держа-
вної прикордонної служби України з органами публічної адміністра-
ції та громадських формувань з охорони громадського порядку і
державного кордону. Насамперед, це стосується Міністерства внут-
рішніх справн, Державної фіскальної служби України, місцевих
державних адміністрацій, міських, сільських, селищних рад, що те-
риторіально функціонують у прикордонних регіонах, населення при-
кордонних регіонів. Кожен із цих органів, виконуючи свої завдання,
досить часто намагається самостійно їх реалізувати (там, де можлива
спільна діяльність із взаємодіючими суб’єктами), створює ілюзію ак-
тивної діяльності, результативність якої могла б стати вищою при
застосуванні ефективної координації в управлінні їх спільною діяль-
ністю.
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Пункт 1 статті 27–1 Закону України «Про державний кордон
України» закріплює за Державною прикордонною службою України
повноваження щодо координації діяльності державних органів, що
здійснюють різні види контролю при перетинанні державного кор-
дону України або беруть участь у забезпеченні режиму державного
кордону, прикордонного режиму і режиму в пунктах пропуску через
державний кордон України. Механізм застосування даної норми роз-
крито в постанові Кабінету Міністрів України від 18 січня 1999 р.
№ 48 «Про затвердження Порядоку здійснення координації діяльно-
сті органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування з
питань додержання режимів на державному кордоні». Вона форму-
лює мету такої координації: забезпечення виконання вимог законо-
давства з прикордонних питань; раціонального використання сил та
засобів; уникнення дублювання заходів; додержання законності і
правопорядку на державному кордоні та під час здійснення прикор-
донного, митного та інших видів контролю. Координація діяльності
прикордонною службою органів виконавчої влади та органів місце-
вого самоврядування, здійснюється тільки у межах прикордонної
смуги або контрольованих прикордонних районах. Необхідно заува-
жити, що дія згаданої постанови Кабінету Міністрів України від 18
січня 1999 р. № 48 втрачає чинність у разі введення воєнного та над-
звичайного стану [74].

Враховуючи останні зміни які відбулись в геополітичному житті
Україні в першій половині 2014 року, та прийняттям Закону України
«Про забезпечення прав і свобод громадян та правовий режим на
тимчасово окупованій території України» від 15 квітня 2014 року, в
статті 2 Закону України «Про Державну прикордонну службу Украї-
ни», законодавець змінив одну із функцій Державної прикордонної
служби України наступним чином «координація діяльності військо-
вих формувань та відповідних правоохоронних органів, пов'язаної із
захистом державного кордону України та пропуску до тимчасово
окупованої території і з неї, а також діяльності державних органів,
що здійснюють різні види контролю при перетинанні державного
кордону України та пропуску до тимчасово окупованої території і з
неї або беруть участь у забезпеченні режиму державного кордону,
прикордонного режиму і режиму в пунктах пропуску через держав-
ний кордон України та в контрольних пунктах в’їзду  виїзду» [240,
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п. 4, 5 р. ІІ]. Також п. 3 ст. 2 Закону України «Про державний кордон
України» закріплює, що координація діяльності військових форму-
вань і правоохоронних органів держави із захисту державного кор-
дону здійснюється Державною прикордонною службою Украї-
ни [23].

Отже, що стосується координації взаємодії у сфері охорони дер-
жавного кордону у мирний час ці питання є урегульованими чинни-
ми нормативно-правовими актами, а відносно координації військо-
вих формувань і правоохоронних органів у разі захисту державного
кордону правових актів у відкритому доступі не має. Можливо це
пов’язано із підміною в Законі України «Про державний кордон
України» понять «охорона» та «захист» державного кордону, що ар-
гументовано нами в підрозділі 1.2., або ця інформація знаходиться в
обмеженому доступі згідно статті 1.1.4. Зводу відомостей, що стано-
влять державну таємницю (Відомості про організацію або здійснення
взаємодії військ (сил), у цілому щодо: об'єднаного оперативного ко-
мандування, виду, спеціальних військ, оперативного командування,
територіального управління, армійського корпусу, повітряного ко-
мандування, центру морських операцій, центру військ берегової
оборони, тактичної групи Збройних сил України; адміністрації, роз-
відувального органу, регіонального управління, морської охорони
Державної прикордонної служби України; Міністерства внутрішніх
справ України; внутрішніх військ, територіального командування
внутрішніх військ Міністерства внутрішніх справ України та ін., зі
ступенем секретності – цілком таємно) [241]. Крім цього, повнова-
ження щодо координації та контролю діяльності органів виконавчої
влади по відбиттю збройної агресії, організації захисту населення та
забезпеченню його життєдіяльності, охороні життя, здоров'я, кон-
ституційних прав, свобод і законних інтересів громадян, підтриман-
ню громадського порядку в умовах воєнного та надзвичайного стану
та при виникненні кризових ситуацій, що загрожують національній
безпеці України закріплені згідно п.7 ст. 4 Закону України «Про Раду
національної безпеки і оборони України» за Радою національної без-
пеки і оборони України. А отже ці питання виходять за межі нашого
дослідження.

Адаптація законодавства щодо охорони державного кордону до
законодавства Європейського Союзу та удосконалення врегулюван-
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ня питань координації у сфері охорони державного кордону, дотри-
мання режиму державного кордону та прикордонного режиму зумо-
вили прийняття Кабінетом Міністрів України Концепції інтегрова-
ного управління кордонами та наказу Адміністрації Державної при-
кордонної служби України «Порядок дій посадових осіб органів
охорони державного кордону Державної прикордонної служби Укра-
їни щодо установлення режиму в пунктах пропуску через державний
кордон, здійснення контролю за його додержанням, а також органі-
зації і забезпечення взаємодії та координації контрольних органів і
служб, що здійснюють різні види контролю або беруть участь у за-
безпеченні режиму в пунктах пропуску через державний кор-
дон» [242].

Однією із проблем, на розв’язання яких спрямована Концепція
інтегрованого управління кордонами, є неналежна координація дія-
льності суб’єктів інтегрованого управління кордонами. Концепція
уточнює коло питань, що підлягають координації – діяльність ком-
петентних державний органів із забезпечення безпеки і відкритості
державного кордону, із створенням міжвідомчих координаційних
центрів у протидії транскордонній і транснаціональній організованій
злочинності [119].

Вищевказаний Наказ Адміністрації Державної прикордонної
служби України [242] вперше серед норм прикордонного законодав-
ства дає тлумачення термінам, серед яких є і «взаємодія», і «коорди-
нація», але тільки що стосується здійснення контрольної діяльності
суб’єктів взаємодії в пунктах пропуску через державний кордон. Цей
наказ дає таке тлумачення координації – це управлінська функція
Державної прикордонної служби України, що об’єднує й системати-
зує зусилля контрольних органів і служб для забезпечення пропуску
через державний кордон осіб, транспортних засобів та вантажів у ві-
дповідності до технологічних схем пропуску.

Таким чином, положення законодавчих актів визначають, що ко-
ординація взаємодії у сфері охорони державного кордону існує з бо-
ку ініціатора – Державної прикордонної служби України відносно
таких випадків та органів:

1. Координація діяльності у сфері безпеки державного кордону
України. Полягає у прогнозуванні, своєчасному виявленні, попере-
дженні та нейтралізації зовнішніх і внутрішніх загроз безпеці прико-
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рдонного простору, захисті суверенітету і територіальної цілісності
України [243, ч. 1, ст. 8], боротьбі з організованими злочинними
угрупованнями, в тому числі міжнародними, які намагаються діяти
через державний кордон України, в пунктах пропуску та виключній
(морській) економічній зоні України [243, ч. 24, ст. 8]:
 військових формувань;
 відповідних правоохоронних органів.
2. Координація діяльності при здійсненні різних видів контролю

та забезпеченні режиму в пунктах пропуску через державний кордон
України при перетинанні державного кордону України:
 державних органів, що забезпечують здійснення різних видів

контролю при перетинанні державного кордону України гро-
мадянами України, іноземними громадянами, особами без
громадянства, транспортними засобами і вантажами (Мініс-
терство аграрної політики та продовольства України, Мініс-
терство інфрастуктури України, Міністерство охорони здо-
ров’я України, Міністерство кільтури України, Міністерство
доходів і зборів України, місцеві державні адміністрації, орга-
ни місцевого самоврядування та інші).

3. Координація діяльності по забезпеченню режиму державного
кордону і прикордонного режиму:
 державних органів, що уповноважені брати участь у забезпе-

ченні режиму державного кордону, прикордонного режиму
(Міністерство інфрастуктури України, Міністерство внутріш-
ніх справ України, місцеві державні адміністрації та органи мі-
сцевого самоврядування).

Отже, варто заначити, що координація взаємодії у сфері охорони
державного кордону носить внутрішньосистемний характер, має ба-
гаторівневу структуру та здійснюється на державному, регіонально-
му і місцевому рівнях.

Координація взаємодії у сфері охорони державного кордону зна-
ходить свій прояв в горизонтальних зв’язках, що виявляється в парт-
нерських відносинах. Суб’єктами координації, здійснюваної в межах
дослідження даної взаємодії є: Голова Державної прикордонної слу-
жби України, начальники регіональних управлінь, начальники орга-
нів охорони державного кордону, начальники відділів прикордонної
служби та їхні заступники. Однак для всіх зазначених суб'єктів ко-
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ординація не є їхнім головним напрямком діяльності і здійснюється
в інтересах вирішення інших завдань у сфері охорони державного
кордону.

Координаторами можуть виступати не тільки органи охорони ко-
рдону, але і відповідні посадові особи інших взаємодіючих суб’єктів
за суміжними зі сферою охорони державного кордону питанням. У
той же час координація – характерна не тільки для органів, наділе-
них владними повноваженнями стосовно об’єктів цієї координації,
вона носить більше організаційний, ніж владний характер, і тому, у
першу чергу, є засобом регулювання відносин у сфері охорони дер-
жавного кордону між різними органами держави та з місцевим насе-
ленням прикордонних регіонів.

Тому, координація досліджуваної взаємодії є узгодження спільної
діяльності суб’єктів взаємодії у напрямку забезпечення дотримання
прикордонного законодавства, створення і підтримання належного
режиму державного кордону, прикордонного режиму і режиму в пу-
нктах пропуску через державний кордон України. Тому про Держав-
ну прикордонну службу України можна говорити як про основний
орган (координатор) у системі взаємодії, без якого неможливе узго-
дження та вирішення питань, що стосуються охорони державного
кордону України. Органи охорони держаного кордону в межах уста-
новлених законодавством повноважень координують діяльність
державних органів, що здійснюють різні види контролю при перети-
нанні державного кордону України або беруть участь у забезпеченні
режиму державного кордону, прикордонного режиму і режиму в пу-
нктах пропуску через державний кордон України. У зв’язку з цим
необхідно зазначити, що Державна прикордонна служба України по-
винна бути ініціатором вирішення, урегулювання та розв’язання
прикордонних питань, оскільки безпосередньо виконує покладені за-
вдання щодо забезпечення недоторканності державного кордону та
охорони суверенних прав України в її виключній (морській) еконо-
мічній зоні.

Підсумовуючи погляди відносно поняття «координація», вважає-
мо необхідним визначити її характерні особливості в досліджуваній
нами сфері – охороні державних кордонів.

По-перше, координація є самостійним, необхідним організаційно-
правовим елементом механізму взаємодії.
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По-друге, координація має місце серед суб’єктів, які здійснюють
різного роду діяльності і які в свій час є самостійними у виконанні
покладених на них державою завдань.

По-третє, являє собою упорядкування та узгодження спільної ді-
яльності, за часом, місцем і формами, та здійснюється з метою за-
безпечення безпеки України й захисту її політичних, економічних,
екологічних, соціальних інтересів на державному кордоні.

По-четверте, гармонійно вирішує завдання організації спільної
діяльності, упорядковує дії суб’єктів взаємодії.

По-п`яте, роль координатора (координаційного центру) законода-
вчо відведено Державній прикордонній службі України.

V. Контроль за реалізацією рішень, оцінка результатів
Контроль за взаємодією необхідний для визначення відповідності

поведінки суб’єктів спільної діяльності правовим нормам, виявлення
недоліків взаємодії, формулювання шляхів удосконалення взаємодії.
Зміст його визначається, насамперед, станом законності у взаємовід-
носинах, дотриманням основних форм і вимог взаємодії. Оцінкою ре-
зультатів взаємодії є показники ефективності сіпльної діяльності.

Постійне здійснення спільної діяльності та досягнення її мети за-
безпечується твердим знанням та чітким усвідомленням усіма поса-
довими особами порядку спільних і самостійних дій та своєчасним
обміном інформацією.

Завдання будь-якого суб’єкта взаємодії полягає в тому, щоб за
рахунок чіткої організації і безперервної підтримки спільної діяль-
ності досягти найбільшої ефективності виконання поставлених у хо-
ді спільної діяльності завдань. Взаємодія повинна організовуватися і
підтримуватися всіма органами державного і місцевого управління в
інтересах національної безпеки й оборони України, яка організується,
насамперед, Головою Державної прикордонної служби України (на-
чальниками регіональних управлінь, начальниками органів охорони
кордону), а ігнорування законних вимог представників Державної
прикордонної служби України іншими взаємодіючими структурами
відносно охорони державного кордону є недопустимим. Сама взає-
модія залежить, насамперед, від рівня і форм організації, що повинна
будуватися на довірі, співробітництві, взаєморозумінні і взаємодо-
помозі.
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Для забезпечення надійної охорони державного кордону України
і досягнення високої результативності в ході організації взаємодії
органів охорони кордону з органами виконавчої влади і місцевого
самоврядування у сфері охорони державного кордону повинні вра-
ховуватися такі її характеристики ׃ системність; надійність; чітке ро-
змежування повноважень; збереження правового статусу взаємодію-
чих суб’єктів; раціональне використання сил і засобів; чіткість і сво-
єчасність дій зі взаємодії; ефективність спільних дій.

Отже, механізм взаємодії має досить складну структуру елемен-
тів, які залежать один від одного і потребують постійного впорядку-
вання, урегулювання та координації. Невід’ємним елементом меха-
нізму взаємодії у сфері охорони державного кордону виступає без-
посередній процес, що полягає у здійсненні спільної діяльності ор-
ганів виконавчої влади і місцевого самоврядування.

Ефективність механізму взаємодії у сфері охорони державного
кордону залежить не тільки від ступеня організованості процесу цієї
взаємодії, але і від якості і раціональності, спільно здійснюваних за-
ходів, що потребує постійного удосконалення спільних форм і мето-
дів діяльності та безумовне їх застосування.

Л. О. Фещенко підкреслює, що говорити про ефективну взаємо-
дію можливо лише в разі наявності спільної мети – передбачуваного
корисного результату узгодженої діяльності взаємодіючих суб’єктів,
який відповідає їх спільним інтересам і сприяє реалізації потреб ко-
жного із взаємодіючих органів. При цьому мета є бажаним результа-
том такої спільної діяльності, і її спонукальним мотивом [86, с. 9].
Тому налагодження механізму взаємодії є чинником оптимізації
спрямованої спільної діяльності у сфері прикордонної безпеки.

Дослідивши механізм взаємодії у сфері охорони державного кор-
дону, нами було визначено, що механізм правового регулювання, як
сукупність адміністративно-правових засобів впливу на взаємодію
складається з таких елементів: норми адміністративного права, адмі-
ністративно-правові відносини, акти застосування норм адміністра-
тивного права. Механізм взаємодії відображаючи практичну складо-
ву втілення нормативних приписів у відносини складається з окре-
мих стадій: визначення необхідності та напрямків взаємодії, розроб-
лення та прийняття організаційних рішень, доведення рішень до ві-
дома адресатів, організація виконання рішень та реалізація (здійс-
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нення) спільних заходів, контроль за реалізацією рішень, оцінка ре-
зультатів.

Отже, розглянувши механізм взаємодії Державної прикордонної
служби України з публічною адміністрацією та громадські форму-
вання з охорони громадського порядку і державного кордону, можна
визначити, що вперше досліджені елементи механізму такої взаємо-
дії, проаналізовано процесуальні заходи забезпечення функціону-
вання спільної діяльності органів у сфері охорони державного кор-
дону. Важливу роль в цій діяльності відіграє чітке нормативно-
правове визначення основних термінів, закріплення стадій взаємодії,
урегулювання порядку та способу функціонування зазначеного ме-
ханізму та уточнення порядку координації взаємодії.

Законодавче врегулювання повноважень суб’єктів, самого меха-
нізму взаємодії, цілеспрямованість і ефективна діяльність взаємоді-
ючих органів у сфері охорони кордонів впливає на результативність
взаємодії. Тому налагоджений механізм взаємодії органів виконавчої
влади, на всіх рівнях та органів місцевого самоврядування прикор-
донних регіонів, громадських формувань з охорони громадського
порядку і державного кордонує важливою складовою надійної охо-
рони державного кордону України.

Підбиваючи підсумок розглянутого питання, вважаємо за необ-
хідне продовжити дослідження за напрямком удосконалення існую-
чої взаємодії у сфері охорони державного кордону органів виконав-
чої влади і місцевого самоврядування із урахуванням досвіду Євро-
пейського Союзу в охороні кордонів у наступному підрозділі.
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Розділ 3
ОПТИМІЗАЦІЯ ВЗАЄМОДІЇ ДЕРЖАВНОЇ

ПРИКОРДОННОЇ СЛУЖБИ УКРАЇНИ З ОРГАНАМИ
ПУБЛІЧНОЇ АДМІНІСТРАЦІЇ

3.1. Досвід Європейського Союзу щодо взаємодії
у сфері охорони державного кордону

Прагнення України вступити до Європейського Союзу потребує
адаптації національного законодавства до законодавства Європейсь-
кого Союзу та вимагає від державних органів рішучих кроків щодо
досягнення нового якісного відповідного рівня розвитку. Одним із
таких напрямків розвитку є система охорони державних кордонів,
що потребує приведення принципів, форм і методів охорони держа-
вного кордону, процедур прикордонного контролю у відповідність
до загальноприйнятих норм Європейського Союзу [244]. Питання,
пов’язані з удосконаленням системи охорони державних кордонів, є
досить важливими й актуальними, це пов’язано не лише із зовнішні-
ми (міжнародними) факторами, а й внутрішніми. На сьогодні право-
вий статус Державної прикордонної служби України знаходиться на
етапі розвитку та становлення (як правоохоронного органу спеціаль-
ного призначення у сфері охорони державного кордону), що знач-
ною мірою впливає на взаємовідносини з іншими органами, а зміни
загроз на державному кордоні вимагають рішучих правових кроків,
найбільш оптимальні з яких запроваджені в європейських країнах.
Тому, на нашу думку, виникає необхідність дослідження європейсь-
кого досвіду системи взаємодії органів у сфері охорони державних
кордонів та з’ясування сприятливих для безпеки українських кордо-
нів елементів охорони.

Безпека кордонів Європейського Союзу, як і система співробітни-
цтва в цій сфері різних органів, у першу чергу правоохоронних, є уні-
кальною за своєю природою. На наш погляд, необхідно з’ясувати, що
включає в себе європейська система прикордонної охорони, досліди-
ти особливості діяльності Європейського Союзу в цьому напрямку.

Європейський Союз має два види кордонів: зовнішні кордони та
внутрішні. Виходячи із цього, взаємодія в охороні кордонів Євро-
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пейського Союзу організується та здійснюється із урахуванням ная-
вності двох видів кордонів. Європейське право в частині співпраці у
сфері охорони кордонів охоплює норми і джерела двох правових си-
стем, причому «норми Європейського Союзу мають більшу юридич-
ну силу, ніж норми держав-членів» [245, с. 108]. Якщо принцип
пріоритету міжнародного права встановлюють самі держави у своїх
конституціях, то в Європейському Союзі цей принцип установлений
Європейською Спільнотою, що знайшло відображення в національ-
ному законодавстві держав-членів.

Незважаючи на те що свої державні кордони має кожен член спі-
втовариства, за безпеку яких мала б відповідати кожна європейська
країна, питання охорони кордонів віднесено до сфери дії комунітар-
ного права Європейського Союзу. Для реалізації спільної зовнішньої
та безпекової політики і співпраці в цих сферах правоохоронних ор-
ганів були сформульовані цілі діяльності всіх інституцій Європейсь-
кого Союзу, зокрема такі з них, як:
 ствердження своєї рівноцінності на міжнародній арені, особ-

ливо втілюючи спільну зовнішню та безпекову політику;
 здійснення й розвиток Європейського Союзу у сфері свободи,

безпеки та правосуддя, за яких вільний рух людей забезпечу-
ється поєднанням відповідних заходів прикордонного контро-
лю, притулку, імміграції та запобіганням і боротьбою зі злочи-
нами;

 підтримування acquis communautaire (франц. – надбання спів-
товариства) і творення за його допомогою з метою розгляду
питання про те, якою мірою форми співробітництва та політи-
ки представлені Договором про Європейський Союз (ст. 2) для
забезпечення ефективності механізмів і установ Європейського
Союзу [246, с. 25–26].

Як бачимо, у Європейському Союзі зосереджується діяльність
всіх держав-членів на безпековій політиці, але з обов’язковим до-
триманням прав і свобод громадян, з виключенням дискримінації за
громадянством (ст. 12 Договору про заснування Європейської Спі-
льноти) [247, с. 38] при проведенні прикордонних процедур. Але при
цьому не заперечується, а навпаки передбачається можливість удо-
сконалення механізму, форм і методів спільної діяльності в досяг-
ненні належного рівня спільної внутрішньої політики та безпеки.
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Так, Кодекс Європейського Союзу про режим перетинання лю-
дьми кордонів (Шенгенський кодекс про кордони) визначає, що його
положення в рівній частині стосуються «внутрішніх» і «зовнішніх»
кордонів Європейського Союзу, торкаються як його власних грома-
дян, так і вихідців із «третіх країн» [248].

Внутрішнє законодавство країн-учасниць Європейського Союзу
приймає загальні норми Європейського Союзу, закріплюючи це в
Конституціях та інших нормативних актах. Так, наприклад, стаття 25
Основного Закону Федеративної Республіки Німеччини закріплює
пріоритет норм міжнародного права над федеративним правом. При
цьому норми міжнародного права є складовою частиною національ-
ного законодавства [249, с. 51].

Конституція Федеративної Республіки Німеччини закріплює ос-
новні засади взаємодії виконавчих органів влади. Стаття 35 («Право-
ва і відомча допомога; допомога в надзвичайних ситуаціях») [249,
с. 61] цієї Конституції визначає, що всі відомства Федерації і земель
надають один одному правову й відомчу допомогу.

З метою дотримання та відновлення суспільної безпеки або
порядку в особливо важливих випадках земля має право вимагати
направлення сил і підрозділів Федеральної прикордонної охорони
для надання допомоги своїй поліції, якщо поліція без цієї допомо-
ги не впоралась би із завданням або справлялась би зі значними
труднощами. Для надання допомоги у випадку стихійного лиха
або надзвичайних аваріях землі можуть направляти в інші землі
поліцейські сили, підрозділи і служби інших адміністрацій, а та-
кож підрозділів Федеральної прикордонної охорони і збройних
сил [249, с. 61].

Якщо стихійне лихо або катастрофа загрожують територіям декі-
лькох земель, Федеральний уряд може у міру необхідності для ефек-
тивного їх подолання давати урядам земель вказівки щодо представ-
лення поліцейських сил у розпорядження інших земель, а також за-
стосовувати формування Федеральної прикордонної охорони і
збройних сил для підсилення поліції [249, с. 61].

Таким чином, наведені положення Конституції Федеративної Ре-
спубліки Німеччини чітко закріплюють порядок і підстави співпраці.
Взаємна діяльність допускається при наведенні громадської безпеки,
порядку, ліквідації стихійного лиха та аварії. Взаємодія в таких на-
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прямках опосередковано стосується прикордонної безпеки, лише
якщо спільна діяльність буде обумовлена конкретною ситуацією.

Прикордонна охорона через те, що є частиною правоохоронного
органу – поліції, застосовується для посилення поліцейських сил і
підрозділів самостійно або разом зі службами адміністрацій, а також
підрозділів збройних сил.

Питання охорони кордонів та взаємодія у цій сфері державних
органів урегульовується на рівні Європейського Союзу, якщо це сто-
сується загальної безпеки і основних принципових положень. Ура-
ховуючи особливості охорони кордонів на різних ділянках, частина
повноважень для врегулювання питань локального значення переда-
ється країнам-учасницям Європейського Союзу. У зв’язку з цим іс-
нує низка двосторонніх угод і домовленостей щодо спільного врегу-
лювання прикордонних питань. Наприклад, між урядами Федерати-
вної Республіки Німеччини та Республіки Польща з метою подаль-
шого поглиблення співпраці уповноважених поліцейських органів
охорони кордону та митних органів в боротьбі та попередженні зло-
чинності, захисту від загроз громадської безпеки та порядку на умо-
вах спільного шенгенського простору прийнято Угоду «Про спів-
працю поліцейських органів та органів охорони кордону в прикор-
донних районах» від 12 лютого 2002 року та Угоду «Про доповнення
Європейської угоди від 20 квітня 1959 про правову допомогу в про-
веденні кримінальних справ» від 17 липня 2003 року [250].

Охорона внутрішніх кордонів Європейського Союзу охоплює ді-
яльність прикордонних поліцій суміжних держав, діяльність яких
будується на вимогах інституцій (органів) Європейського Союзу та
взаємних домовленостях. Так, наприклад Угода між Федеративною
Республікою Німеччини та Чеською Республікою «Про співпрацю
поліцейських і прикордонних органів у прикордонних облас-
тях» [250] визначає перелік органів, які в межах своєї компетенції
згідно з цією Угодою виконують свої службові обов’язки в прикор-
донних областях, а саме:

– у Федеративній Республіці Німеччини:
 поліцейські органи прикордонних регіонів;
 органи охорони кордону;
– у Чеській Республіці:
 поліція прикордонних регіонів;
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 адміністрація прикордонних регіонів;
 районні органи дізнання прикордонних регіонів.
Можуть використовувати також службові відносини з карним ро-

зшуком земель, залучати митні органи.
Згідно з цією Угодою співпраця поліцейських органів та органів

охорони кордону в прикордонних областях розподіляється на зага-
льну й особливу.

Загальна співпраця відомств включає:
 обмін інформацією;
 посилення координації поліцейського застосування;
 поліпшення комунікаційних зв’язків;
 взаємне надання поліцейсько-технічних засобів у разі необхід-

ності;
 заходи у сфері освіти [250, ст. 3].
Причому співпраця щодо боротьби зі злочинністю стосується об-

міну тільки такої інформації, яка належить до злочинності регіона-
льного значення в прикордонних областях. Обмеження щодо обміну
інформацією не діє, якщо справа не терпить зволікань.

Особливими формами співпраці є:
 надання один одному допомоги в прикордонних областях у

межах їх компетенції для захисту від загроз громадської безпе-
ки та порядку, а також для запобігання злочинам. Якщо вказані
органи не можуть задовольнити звернення, вони направляють
звернення до органів, які компетентні в цьому питанні;

 запобігання злочинам у випадку узгодження та врегулювання
між національними центральними відомствами країн-учасниць
угоди;

 надання інформаційної допомоги у разі звернення окремих по-
садових осіб [250, ст. 4].

Для співпраці на території країн-учасниць створюються місця
спільного несення служби, для обміну інформацією про події, що
сталися в прикордонному районі, її аналізу та передачі, що дозволяє
краще узгоджувати спільні дії [250, ст. 5].

Для країн членів Європейського Союзу характерне посилення дія-
льності правоохоронних органів за різним спрямуванням. Так, напри-
клад, за необхідності діяльність прикордонної поліції може бути поси-
лено поліцією у разі захисту від загроз для громадського порядку та



164

безпеки, а також для боротьби зі злочинністю [250, ст. 7]. Також при-
кордонна поліція надає допомогу поліції у разі масових заворушень,
проведення масових заходів, наприклад чемпіонатів Європи з футболу.

Що стосується взаємодії в пунктах пропуску, які розташовані на
державному кордоні і в аеропортах, то вона зводиться до проведення
спільної контрольної діяльності, як правило, прикордонних і митних
органів. На внутрішньому кордоні спільно здійснюють візуальне
спостереження за транспортними засобами, що перетинають кордон
[251, ст. 2], а на зовнішньому кордоні йдеться про посилений конт-
роль осіб, транспортних засобів, вантажів та іншого майна, що пере-
тинають кордон Європейського Союзу.

Двосторонніми домовленостями встановлюються умови, за яких
посилюється взаємодія, це в першу чергу стосується безпеки Євро-
пейського Союзу. Так, спільною угодою між Федеративною Респуб-
лікою Німеччини і Французькою Республікою визначено, що сторо-
ни посилюють співробітництво між своїми митними і поліцейськими
органами, у першу чергу, для посилення боротьби зі злочинністю,
протиправним в’їздом і проживанням осіб, з махінаціями у фінансо-
вих і митних сферах та контрабандою. Для цього сторони вживають
заходів для посилення обміну інформацією тих відомостей, які яв-
ляють інтерес для боротьби зі злочинністю [251, ст. 9].

У 1993 році з прийняттям Договору про Європейський Союз було
започатковано три «стовпи» (або ще використовують терміни «опо-
ри», «основи», «колонки») його діяльності [252, с. 110]:

Перший «стовп» одна зі складових міжурядових відносин – спі-
льна зовнішня та безпекова політика, що включає: забезпечення за-
хисту спільних цінностей, основоположних інтересів, незалежності
та недоторканності Європейського Союзу; зміцнення безпеки; захист
миру та зміцнення міжнародної безпеки; сприяння міжнародній
співпраці; розвиток демократії та утвердження принципу верховенс-
тва права; забезпечення прав людини та громадських сво-
бод [253, с. 112].

Другий «стовп» стосується оборонної сфери і передбачає визна-
чення загальних рис спільної оборонної політики [252, с. 111].

Третій «стовп» утворює співпраця у сфері правосуддя та внутрі-
шніх справ, яка здійснюється з метою забезпечення громадянам усіх
держав-членів високого рівня безпеки у рамках забезпечення свобо-
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ди і справедливості шляхом розробки спільних дій у сфері охорони
правопорядку і правосуддя, боротьби з організованою та неорганізо-
ваною злочинністю, зокрема з проявами тероризму, контрабанди, не-
законної торгівлі наркотиками і зброєю [253, с. 111].

Виходячи із загального змісту трьох «основ», можна побачити,
що взаємодія у сфері охорони кордону охоплює першу і третю осно-
ву безпекової політики Європейського Союзу. Прикордонна безпека
включена до загальної безпеки Європейського співтовариства, а то-
му концентрує діяльність усіх правоохоронних та інших органів, ді-
яльність яких пов’язана з кордоном.

Прикордонна безпекова політика Європейського Союзу зосере-
джена на боротьбу з нелегальною міграцією, тому і взаємодія у сфері
охорони кордонів будується на попередженні і усуненні цього яви-
ща, що включає в себе 7 заходів:

1. Попередження нелегальної міграції в третіх країнах.
Цей захід передбачає усунення причин, які сприяють нелегальній

міграції (збройні конфлікти (Афганістан, Ірак); старі методи еконо-
мічної політики (Африка, Куба, СНД); корупція). Взаємодія в цьому
напрямку здійснюється через інвестиції, створення робочих місць
через другу «опору», боротьбу з тиранічними режимами, підтриман-
ня демократії в третіх країнах. У межах першої «опори» покращу-
ється економічна ситуація в третіх країнах: укладаються економічні
договори, здійснюється підтримка або інвестування економіки чи за-
стосовується «прощення боргів». Вживаються заходи з розвитку ми-
тних і прикордонних правил. Значну роль у цьому відіграють коор-
динаційні процеси в державах, які бажають вступити до Європейсь-
кого Союзу. Останні роки в Україні організовуються різного харак-
теру навчання, тренінги за сприянням представників Європейського
Союзу, проводяться «круглі столи», обговорюються спільні пробле-
ми та шляхи їх подолання.

2. Співпраця дипломатичних представництв щодо видачі віз і ви-
рішення міграційних питань. Така взаємодія здійснюється в посольс-
твах щодо видач Шенгенських віз. 1996 року була підписана Угода
про співпрацю посольств в межах третьої «опори», в якій закріплено,
що такій співпраці сприяє:
 інформаційна візова система, яка включає в себе біометричні

дані, відбитки пальців, зразки підробок, зразки різних віз;
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 єдине законодавство щодо віз (Кодекс Європейського Союзу
про режим перетинання людьми кордонів (Шенгенський ко-
декс про кордони) від 15 березня 2006 року) [248].

3. Заходи, які проводяться на кордоні у пунктах пропуску.
Під час перетинання зовнішніх кордонів (а при необхідності і

внутрішніх) всі громадяни підлягають перевірці прикордонною по-
ліцією країн Європейського Союзу. В разі необхідності прикордонні
представники мають додаткову можливість упевнитись у достовір-
ності документів і належності їх пред’явникові, за допомогою теле-
фонного зв’язку з посольством. Такі заходи дозволяють зменшити
потік нелегальної міграції.

4. Представництво Європейського Союзу в аеропортах 3 держав.
В 3 країнах потенційних постачальників нелегальних мігрантів

діють радники. Вони надають поради та навчають персонал аеропор-
тів з метою недопущення потрапляння нелегальних мігрантів у літа-
ки, виявлення підробок документів ще під час реєстрації в аеропор-
ту. Надають інформацію відносно правил, які діють у державах Єв-
ропейського Союзу.

З самими радниками проводять спеціальні курси відносно діючих
інструкцій інших держав щодо порядку в’їзду (виїзду) з держави за
документами, можливими їх підробками, візовим режимом. Прикор-
донники Європейського Союзу повинні бути на зв’язку з радниками,
обговорювати проблеми зі службами третіх держав.

4.Заходи, які частково проводяться за кордоном.
Передбачають взаємодію між прикордонною охороною і авіапе-

ревізником. Перевізник зобов’язаний передати дані на пасажирів
прикордонній службі конкретно по кожному рейсу, а також прово-
дити контрольні заходи і доставляти пасажирів у разі відмови їм у
в’їзді в країну Європейського Союзу до країни їх від’їзду. Перевіз-
ник який доставив нелегального пасажира до Європейського Союзу,
оплачує йому зворотну дорогу.

6. Заходи, які проводяться безпосередньо на кордоні, з метою за-
побігання незаконному в’їзду, переслідувань нелегальних мігрантів і
боротьби з транскордонною злочинністю. Включають у себе два
елемента взаємодії:
 під час контролю при перетинами державного кордону  взає-

модія здійснюється у разі необхідності при проведенні іденти-



167

фікації особи, виявлення підробок паспортних документів,
з’ясування дійсних даних про осіб, що перетинають кордон,
увстановлення підстав для в’їзду на територію Європейського
Союзу та інших даних;

 під час охорони зеленого кордону (ділянки між пунктами про-
пуску)  проводяться спільні патрулювання, обмін інформаці-
єю через консультативні пункти з сусідніми державами.

В Європейському Союзі запроваджено вільне пересування євро-
пейських громадян, що означає скасування прикордонного контролю
між державами-членами [254]. Очевидним наслідком цього кроку
стало розширення співпраці правоохоронних органів по всій Європі,
у тому числі і в питаннях прикордонної безпеки та зміцнення безпе-
кової політики на зовнішніх кордонах. У зв’язку з цим прикордонна
безпека зазнала еволюції, починаючи зі зміцнення національної сис-
теми, що лежить в основі суверенітету кожної держави і оперативно-
го співробітництва на зовнішніх кордонах. Національні межі охо-
ронних систем у даний час доповнюються єдиним комплексом ефек-
тивних інструментів для управління потенційними ризиками на зов-
нішніх кордонах. З метою інтеграції національних систем у сфері за-
безпечення безпеки кордонів держав-членів відносно всіх можливих
видів загроз, як на внутрішніх, так і на зовнішніх кордонах Європей-
ського Союзу та для узгодження спільної діяльності на кордоні було
створено Агентство з оперативного управління співробітництвом на
зовнішніх кордонах держав-членів Європейського Союзу–
FRONTEX [255] (далі – Агентство або FRONTEX), яке надає допо-
могу в управлінні кордонами та координує спільні дії в пунктах про-
пуску, це також стосується і країн, які не є членами Європейського
Союзу, у разі виникнення надзвичайних подій. Діяльність FRONTEX
є одним із ключових елементів стратегії Європейського Союзу
в охороні зовнішніх кордонів, який координує та розширює межі
безпеки шляхом забезпечення координації діяльності держав-членів
щодо оперативного співробітництва [254]. FRONTEX  це спільний
орган, що має статус юридичної особи, а також оперативну та бю-
джетну самостійність. Його завдання полягає в поліпшенні комплек-
сного управління зовнішніми кордонами держав-членів Європейсь-
кого Союзу щодо сприяння і більш ефективного застосування існу-
ючих заходів, пов’язаних з управлінням зовнішніх кордонів, тобто
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сухопутних, морських кордонів держав-членів, аеропортів і морсь-
ких портів.

Діяльність FRONTEX доповнює Загальноєвропейську модель
комплексної безпеки кордонів, до складу якої входять не тільки за-
ходи прикордонного контролю, а також інші важливі елементи. Пе-
рший рівень моделі формується електронною обмінною інформаці-
єю та співпрацею між державами-членами щодо імміграції та репат-
ріації. Другий рівень представлений прикордонним і митним конт-
ролем, включаючи спостереження, прикордонний контроль та аналіз
ризиків. Третій рівень охоплює співпрацю з прикордонними, митни-
ми та поліцейськими органами в сусідніх країнах. Четвертий рівень
представлений співпрацею з третіми країнами, включаючи спільні
заходи [254].

Координація прикордонного співробітництва вздовж зовнішніх
кордонів держав-членів Європейського Союзу, а також уздовж зов-
нішніх Шенгенських кордонів є складним механізмом, який включає
п’ять секторів: три сектори, займаються оперативним співробітницт-
вом на повітряних, сухопутних і морських кордонах, один сектор ві-
дповідальний за надання допомоги державам-членам в організації
операцій щодо повернення біженців та другий сектор, який займа-
ється загальним управлінням ресурсами [256].

Проведення Агентством спільних заходів (операцій) в межах кор-
донів Європейського Союзу обумовлені певними підставами:
 по-перше, на підставі фактів, виявлених під час аналізу ризику,

FRONTEX пропонує проведення спільної операції;
 по-друге, за пропозицією держав-членів організується прове-

дення спільних експериментальних проектів;
 по-третє, у разі звернення по допомогу державою-членом, при

виникненні конкретної ситуації.
Причому у двох останніх випадках FRONTEX після обговорення

ситуації з владою зацікавленої держави оцінює необхідність своєї
участі, визначає ступінь ризику і складає оперативний план, який ос-
таточно затверджується всіма державами-учасниками взаємодії.

Однак участь FRONTEX у спільних заходах (операціях) є обме-
женою і зводиться до надання допомоги. Наприклад, допомога дер-
жавам-членам в організації спільних операцій щодо повернення бі-
женців [257].
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Ще одним важливим питанням в діяльності FRONTEX є надання
допомоги державам-членам у підготовці національних прикордон-
ників, у тому числі створенні спільних стандартів професійної підго-
товки. FRONTEX сприяє підвищенню професійного рівня прикор-
донників держав-членів, чим покращує функціонування комплексної
системи прикордонної безпеки [257]. Під керівництвом FRONTEX
здійснюється розробка навчальних програм, пілотних проектів і спе-
ціальна підготовка прикордонників [258].

У своїй діяльності FRONTEX тісно взаємодіє з іншими спільно-
тами та партнерами по Європейському Союзу, що беруть участь у
розвитку безпеки зовнішніх кордонів, такими як Європол, Митне
співтовариство та Співтовариство в галузі фітосанітарного та вете-
ринарного контролю для сприяння загальній безпеці [257]. Також
FRONTEX активно розвиває співпрацю з іншими правоохоронними
органами, діяльність яких пов’язана з кордоном і внутрішньою без-
пекою на рівні Європейського Союзу.

Поряд з координацією співпраці держав-членів Європейського
Союзу FRONTEX співпрацює з третіми країнами відповідно до за-
гальних керівних принципів Європейського Союзу. Зосередження
на третіх країнах, які розділяють спільні цілі з Європейським Сою-
зом з точки зору забезпечення безпеки кордонів, така співпраця
орієнтована на постійне партнерство. Це поступовий процес, у
якому таке партнерство розвивається в ході робочих зустрічей, об-
говоренні спільних проблем, укладенні міжнародних угод та реалі-
зації їх у практичних заходах між FRONTEX і третьою країною
партнером [257].

Спільні заходи з третіми країнами передбачають різні види опе-
ративного співробітництва, зокрема обмін інформацією та досвідом.
Крім цього за погодженням з третьою країною до неї направляються
прикордонні співробітники, які проводять навчання, консультації,
тренінги з питань прикордонного контролю і прикордонної служби.
Окрім цього, FRONTEX може запропонувати третій країні взяти
участь у спільних заходах.

Однак основною метою Агентства є пошук системного рішення в
галузі управління кордонами, а саме створення механізмів, які б ро-
зширювали співробітництво з державами-членами і тим самим зме-
ншували необхідність застосування спеціальних заходів.
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7. Заходи, які застосовуються в разі виявлення нелегальних мігра-
нтів на території Європейського Союзу. У такому випадку організо-
вується відправлення цих осіб з території Європейського Союзу. Піс-
ля підготовки всіх необхідних документів людина в супроводі двох
осіб повертається в свою державу. Основний напрямок роботи Євро-
пейського Союзу– створення умови для добровільного повернення,
оскільки в разі примусового видворення є низка труднощів,
пов’язаних з відсутністю документів, що посвідчують особу і визна-
чають її громадянство, із процесом повернення особи до своєї країни.

Розглянувши 7 заходів, спрямованих на боротьбу з нелегальною
міграцією і підтримання безпеки в межах зовнішніх кордонів Європей-
ського Союзу, необхідно зазначити, що частина заходів з прикордон-
ної безпеки починаються за межами Європейського Союзув країнах
потенційних постачальниках нелегальних мігрантів, чим виключається
одна із основних причин цього явища. У подальшому це зменшує кі-
лькість нелегалів, які потрапляють до кордонів Європейського Союзу,
що значно спрощує роботу прикордонників. Наявність такої кількості
заходів створює серйозний бар’єр для нелегальних мігрантів, чим під-
вищує якість охорони кордонів і зменшує потік «небажаних» для кра-
їн-членів Європейського Союзу осіб. Відповідно і робота прикордон-
них та інших відповідальних у цьому напрямку органів держав-членів
Європейського Союзу вимагає тісної співпраці, для забезпечення діє-
вого механізму, створеного з метою підтримання високого рівня внут-
рішньої та зовнішньої безпекової політики.

Виходячи із того, що охорона кордонів Європейського Союзу
здійснюється за зовнішнім і внутрішнім критерієм, взаємодія в цій
сфері має такі особливості:
 по-перше, на охорону зовнішніх кордонів спрямовані основні

зусилля і засоби взаємодіючих органів, а пересування грома-
дян Європейського Союзу, іноземних громадян і транспортних
засобів у межах внутрішніх кордонів не підлягає суворому ко-
нтролю;

 по-друге, основні правові положення та підстави взаємодії ви-
значаються законодавством Європейського Союзу і відтворю-
ються в національному законодавстві країн учасників;

 по-третє, для узгодження діяльності у сфері охорони кордонів
функціонує Агентство, яке надає допомогу в управлінні кор-
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донами та координує спільні дії в пунктах пропуску в країнах
Європейського Союзу і в третіх державах, які не його учасни-
ками, у разі виникнення надзвичайних подій;

 по-четверте, взаємодія в прикордонній сфері будується відпо-
відно до семи існуючих заходів попередження нелегальної мі-
грації;

 по-п’яте, суміжні держави Європейського Союзу двосторонні-
ми угодами врегульовують між собою взаємодію з прикордон-
них, митних та інших пов’язаних питань;

 по-шосте, за умови виникнення загроз двосторонніми спільни-
ми рішеннями держав-членів Європейського Союзу вживають-
ся заходи щодо посилення спільної діяльності відповідних ор-
ганів та можливе введення контролю на внутрішніх кордонах;

 по-сьоме, охорону кордонів здійснює прикордонна поліція, яка
структурно входить у правоохоронний орган – поліцію, це до-
зволяє спрощувати вирішення питання, пов’язаних з переслі-
дуванням нелегальних мігрантів по всій території Європейсь-
кого Союзу.

У межах однієї держави питання взаємодії вирішуються в право-
вих межах діяльності конкретних взаємодіючих суб’єктів, шляхом
закріплення основних засад взаємодії в конституціях союзних дер-
жав та прийняття двосторонніх або багатосторонніх угод (договорів)
між взаємодіючими органами.

В основу взаємодії у сфері охорони кордонів Європейського Со-
юзу покладено те, що цю діяльність здійснює прикордонна поліція,
яка структурно входить до поліції держав, що полегшує вирішення
питань, пов’язаних із боротьбою зі злочинністю, переслідуванням
злочинців, проведенням спільних (у межах поліцейського органу)
профілактичних і безпекових заходів не лише у сфері охорони дер-
жавних кордонів, а й у внутрішній та зовнішній безпековій політиці
кожної держави-учасниці Європейського Союзу. Ураховуючи цей
аспект, вважаємо за доцільне наблизити правовий статус органу охо-
рони державного кордону України до правоохоронного органу євро-
пейського зразка поліцейського типу для покращення взаємодії в си-
стемі правоохоронних органів, а також з метою забезпечення прове-
дення безпекової прикордонної політики згідно з європейськими
стандартами.
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3.2. Удосконалення нормативно-правового забезпечення
взаємодії у сфері охорони державного кордону України

Динамічні зміни в державно-правовому житті, постійне реформу-
вання органів виконавчої влади, невизначеність концепції реформу-
вання правоохоронних органів, впровадження європейських підходів
до управління кордонами, обумовлюють створення чітко функціоную-
чої системи координації та співпраці між різними органами, що здійс-
нюють функції на державному кордоні та приведення правових норм,
що врегульовують спільні дії органів публічної адміністрації у сфері
охорони державного кордону України до реалій і вимог сьогодення.

Актуальність та важливість даного питання підвищується реалі-
зацією Концепції розвитку Державної прикордонної служби України
на період до 2015 року, схваленої Указом Президента України від
19 червня 2006 року та Концепцією інтегрованого управління кордо-
нами від 27 жовтня 2010 року, схваленої розпорядженням Кабінету
Міністрів України, які спрямовані на створення сучасної прикордон-
ної служби європейського типу. Одним із очікуваних результатів ре-
алізації положень Концепції розвитку Державної прикордонної слу-
жби України на період до 2015 року є вдосконалення співробітницт-
ва з правоохоронними органами, іншими державними органами та
органами місцевого самоврядування. Незабезпеченість чіткої взає-
модії та скоординованості діяльності центральних і місцевих органів
державної виконавчої влади негативно впливає на процеси розбудо-
ви державного кордону.

Тільки в разі охоплення всіх основних аспектів взаємодії право-
вим регулюванням вона набуває ефективності. Послідовні налаго-
джені дії суб’єктів взаємодії відповідно до їх повноважень у сфері
охорони державного кордону сприяють досягненню державою нале-
жного рівня національної безпеки, забезпечення територіальної цілі-
сності держави. Тому комплексно проаналізовані у попередніх під-
розділах нормативно-правові акти, повноваження суб’єктів і меха-
нізм взаємодії показали, що існують недоліки, які необхідно усунути
для забезпечення ефективної спільної діяльності та досягнення мети
взаємодії. А за результатами опитування, виявлено, що 55 % респон-
дентів назвали покращення стану законодавства, як шлях удоскона-
лення взаємодії у сфері охорони державного кордону.
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Нормативна база, яка регламентує взаємодію у сфері охорони
державного кордону охоплює не тільки норми законів України, ука-
зів Президента України, актів Кабінету Міністрів, а також відомчі і
міжвідомчі актів, що приводить до дублювання, протиріч, негатив-
ного впливу на стан спільної діяльності взаємодіючих суб’єктів.
І. Шевчук зауважує, що дублювання призводить до їх знецінення та
надмірного збільшення обсягу закону [259, с. 39]

Петров В. І. підкреслює, що результативність діяльності прикор-
донних органів з органами внутрішніх справ безпосередньо залежить
від досконалості норми права та механізму їх застосуван-
ня [229, с. 73].

С. А. Комаров наголошує на тому, що розвиток держави і права в
сучасних умовах здійснюється за основними напрямками:
 по-перше, удосконалення законодавства, приведення юридич-

них норм у відповідності до нового рівня, досягнутого нашим
суспільством;

 по-друге, підвищення ефективності дії вже існуючих норм
права, що зумовлює безперервну роботу з удосконалення пра-
вової надбудови суспільства з урахуванням основних тенден-
цій розвитку держави [220, с. 378].

Ураховуючи характер спільної діяльності взаємодіючих органів
публічної адміністрації, їх місце та роль у зміцненні безпеки і ціліс-
ності державних рубежів, створення надійної системи охорони дер-
жавного кордону, необхідно конкретизувати напрямки удосконален-
ня правового регулювання:
 Покращення змісту, структури і загалом системи правових

норм, що регламентують взаємодію.
 Ефективний механізм управління, координації взаємодії, а та-

кож підтримка та сприяння у складних ситуаціях суб’єктам
взаємодії.

 Упорядкування повноважень суб’єктів взаємодії для створення
чіткого налагодженого її механізму, а також установлення мо-
жливості притягнення до відповідальності посадових осіб, що
порушують або не виконують зобов’язання.

 Підвищення ефективності взаємодії органів публічної адмініс-
трації і місцевого населення контрольованих прикордонних
районів у сфері охорони державного кордону України.
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Загалом удосконалення являє собою зміни спрямовані на покра-
щення будь-яких суспільних відносин. Удосконалення правового за-
безпечення взаємодії органів публічної адміністрації і місцевого на-
селення контрольованих прикордонних районів є напрямком підви-
щення ефективності охорони державного кордону.

В. Т. Білоусов, говорячи про удосконалення системи координації
управління, підкреслює, що вона повинна стати органічною єдністю
управлінського механізму та організаційної структури управління
правоохоронними органами [239, с. 22].

В. В. Лазарев визначає, що на якість правомірної поведінки нега-
тивно впливає розходження в потребах, інтересах, настановах, пере-
конаннях і знання адресатів права, а позитивні характеристики в
свою чергу підвищуються у міру удосконалення законодавства, усу-
нення прогалин в праві і розвиток уповноважуючих норм [226,
с. 306].

Не можна не погодитись з твердженням М. І. Матузова про те,
що «навіть саме досконале законодавство містить прогалини, недо-
ліки» [179, с. 338]. Термін «прогалина» має два значення. У прямому
сенсі визначається як пусте, незаповнене місце, пропуск (наприклад,
у друкованому тексті), а в переносному – як упущення, недолік. При
цьому упущення характеризується як невиконання необхідного, не-
догляд, помилка при необережності, а недолік – як недосконалість,
недолік або неповна кількість чого-небудь [226, с. 210]. Але в праві
цей термін використовується лише в переносному значенні, як неуре-
гульованість тих чи інших відносин. Наявність прогалин у праві свід-
чить про відсутність необхідних юридичних норм відносно певних об-
ставин, що знаходяться в межах правового регулювання [218,с. 430].

Прогалини в праві виникають, можуть утворюватись, з трьох
причин: 1) через те, що законодавець не зміг охопити формулюван-
нями нормативно-правового акта всіх життєвих ситуацій, які потре-
бують правового регулювання; 2) у результаті недоліків юридичної
техніки; 3) унаслідок постійного розвитку суспільних відно-
син [179, с. 464].

Відносно недосконалості нормативно-правових актів можливе за-
стосування терміна «юридична колізія», під якою М. І. Матузов про-
понує розуміти «розходження або протиріччя між окремими норма-
тивно-правовими актами, які врегульовують одні і ті ж самі суміжні



175

суспільні відносини, а також протиріччя, що виникають у процесі
правозастосування і здійснення компетентними органами і посадо-
вими особами своїх повноважень» [179, с. 465].

Попередні дослідження свідчать про наявність розгалуженої сис-
теми правових актів, що визначають підстави та врегульовують вза-
ємодію між органами публічної адміністрації у сфері охорони дер-
жавного кордону, яким характерне як наявність прогалин такій колі-
зій. Ці нормативно-правові акти прийняті у різний час і різними ор-
ганми влади.

Удосконалення взаємодії у сфері охорони державного кордону
потребує конкретних законодавчих рішень, тому що суперечності й
упущення в законодавстві перешкоджають повноцінному функціо-
нуванню державних і місцевих органів, у тому числі і у сфері охоро-
ни державних кордонів.

Для усунення існуючих недоліків, неточностей і суперечностей у
праві використовується аналогія закону, аналогія права і правотвор-
ча діяльність. На нашу думку, перші два способи не мають підґрунтя
в досліджуваній діяльності, оскільки у сфері охорони державного
кордону необхідне як чітке регламентування діяльності і взаємодії,
так і точне застосування. Тому нам уявляється можливим виправ-
лення «колізій» та «прогалин» шляхом правотворчої діяльності.

Дослідивши нормативно-правове забезпечення взаємодії у сфері
охорони державного кордону, спробуємо визначити перспективи пі-
двищення ефективності спільної діяльності суб’єктів взаємодії.

Для чіткого окреслення питань сфери, що відноситься до охорони
державного кордону, важливо уточнити зміст понять «охорона дер-
жавного кордону». Тому пропонуємо внести зміни до пункту 4 статті
2 Закону України «Про державний кордон України» та викласти її у
такій редакції «охорона державного кордону це діяльність уповно-
важених органів публічної адміністрації, громадських формувань з
охорони громадського порядку і державного кордону із забезпечення
недоторканості державного кордону, встановленого режиму дер-
жавного кордону й прикордонного режиму».

Адміністрація Держприкордонслужби та його структурні підроз-
діли в межах установлених законодавством повноважень здійсню-
ють координацію діяльності відповідно центральних і місцевих ор-
ганів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування, що ви-
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значено Постановою Кабінету Міністрів України від 18 січня 1999 р.
№ 48 «Про затвердження Порядоку здійснення координації діяльно-
сті органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування з
питань додержання режимів на державному кордоні» від 18 січня
1999 року «Про затвердження Порядку здійснення координації дія-
льності органів виконавчої влади та органів місцевого самовряду-
вання з питань додержання режимів на державному кордоні». Відпо-
відно, за організацію координацію взаємодії в цій сфері відповідає
Державна прикордонна служба, а закріплює це лише підзаконний
акт, згадана вище постанові Кабінету Міністрів України від 18 січня
1999 р. № 48. Тому, виникає необхідність закріплення положення
про обов’язок забезпечення взаємодії Державною прикордонною
службою України органів виконавчої влади та органів місцевого са-
моврядування в сфері охорони кордону на законодавчому рівні в За-
коні України «Про Державну прикордонну службу України», а саме
в статті 19 «Обов'язки Державної прикордонної служби України».
Пропонуємо статтю 19 згаданого вище закону доповнити пунктом 30
такого змісту:

«організація і забезпечення координації діяльності органів вико-
навчої влади і місцевого самоврядування у сфері охорони державного
кордону».

Стаття 22 Закону України «Про Державну прикордонну службу
України» («Сприяння органів виконавчої влади, органів місцевого
самоврядування, громадських організацій і громадян виконанню за-
вдань Державною прикордонною службою України») визначає, що
органи виконавчої влади та органи місцевого самоврядування, їх
службові і посадові особи в межах своїх повноважень сприяють
Державній прикордонній службі України в охороні державного кор-
дону та суверенних прав України в її виключній (морській) економі-
чній зоні.

В українських словниках можна знайти таке тлумачення терміна
«сприяти»: позитивно впливати на що-небудь; створювати відповідні
умови для здійснення, виконання і т. ін. чого-небудь; подавати до-
помогу в чому-небудь; бути причиною або наслідком виникнення,
існування і т. ін. чого-небудь; створювати викликати бажання вико-
нувати яку-небудь дію; потурати кому-небудь [260].

Термін «сприяти» у російських словниках має таке значення:
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 по-перше, надавати допомогу, допомагати; бути засобом чого-
небудь, робити можливим що-небудь [261];

 по-друге, надавати допомогу, сприяти; бути причиною, допо-
магати виникненню, розвитку чого-небудь [262];

 по-третє, указується ідентичність термінів сприяти і допомага-
ти. Останній він визначає як «пособляти, допомагати, сприяти;
співпрацювати, сприяти, йти на зустріч чомусь, давати можли-
вість, надавати допомогу, підтримувати, виручати, виводити з
ускладнень; подавати руку допомоги; надавати допомогу»;
«могти, бути в силах, у стані, мати можливість, сприяти» [263].

Термін «сприяння» є синонімом слова «допомога». А допомога
означає підтримка. Термін «допомога» не має категоричного зо-
бов’язання здійснення дій щодо сприяння і в контексті вказаної стат-
ті. «Сприяти», «допомагати» передбачають таку умову, як можли-
вість і бажання її здійснення, надання. Це означає, що органи вико-
навчої влади та органи місцевого самоврядування, їх службові і по-
садові особи можуть надати або не надати допомогу, з суб’єктивних
і об’єктивних причин, що вказує на її необов’язковість.

Тому необхідно доповнити дану норму і підсилити значення в ній
«сприяють» в більш категоричній формі «зобов’язані сприяти», що
надасть можливість посадовим особам Державної прикордонної
служби України вимагати необхідної допомоги під час охорони дер-
жавного кордону в можливих межах їх повноважень.

Відповідно до результатів анкетування, проведеного нами, на пи-
тання «Хто на Вашу думку, несе персональну відповідальність за ор-
ганізацію і підтримання взаємодії?» 120 осіб (42 %) відповіли – «ко-
мандири підрозділів Державної прикордонної служби України»;
66 осіб (23 %) – «керівники органів виконавчої влади»; 69 осіб
(24 %) – «керівники органів місцевого самоврядування»; 26 осіб
(9 %) надали свою відповідь, 5 осіб (2 %) не відповіли на питання.

Ефективність діяльності органів державної влади, дотримання їх по-
садовими і службовими особами законодавства забезпечується контро-
лем та існування загрози настання або застосування відповідальності. Її
поняття, зміст та обсяг «залишаються одним з найбільш суперечливих
питань української адміністративно-правової науки» [264, с. 288].

В. К. Колпаков підкреслює, що не кожне порушення правил,
встановлених адміністративно-правовою нормою, спричиняє адміні-
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стративну відповідальність [264, с. 292]. Н. Т. Гергелюк, зазначає,
що у законодавстві чітко не прописані умови та підстави настання
адміністративної відповідальності для органів виконавчої влади в ра-
зі неналежного здійснення повноважень [265, с. 35].

Зокрема, взаємодія у сфері охорони державного кордону знайшла
вдображення у регулюючи нормах, але залишається не підкріпленою
засобами відповідальності у відповідних санкціях. Дослідувна нами
сфера, врегульовується підзаконними нормативно-правовими акта-
ми: Концепцією інтегрованого управління кордонами, схвалена роз-
порядженням Кабінету Міністрів України від 27. 10. 10 р. № 2031-р,
постановою Кабінету Міністрів України від 18 січня 1999 р. № 48
«Про затвердження Порядоку здійснення координації діяльності ор-
ганів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування з пи-
тань додержання режимів на державному кордоні» і спільними нака-
зами, інструкціями прийнятими взаємодіючими суб’єктами (відом-
чими органами спільно з Державною прикордонною службою Укра-
їни). Такі відомчі нормативно-правові акти врегульовують різні ас-
пекти спільної діяльності в сфері охороні державного кордону, але
упускають такий важливий елемент як відповідальність сторін уразі
не виконання зобов’язань передбачених керівними документами. В
ході практичної реалізації спільної діяльності на державному кордо-
ні зустрічаються випадки невиконання спільних дій передбачених
інструкціями, наказами, а відсутність централізованого управління
взаємодії у сфері охорони державного кордону (на міжвідомчому рі-
вні) та відсутність чіткої санкції сприяють невиконню міжвідомчих
правил взаємодії.

Отже, вважаємо необхідним, доповнити статтю 27–1. «Взаємодія
в охороні державного кордону» Закону України «Про державний ко-
рдон України» нормою про умови настання відповідальності, та до-
дати частину 3, виклавши її у такій редакції: «Невиконання законних
вимог представників Державної прикордонної служби України, щодо
взаємодії посадовими особами взаємодіючих органів виконавчої влади
і місцевого самоврядування – тягне за собою настання дисциплінар-
ної відповідальності згідно чинного законодавства».

Прийнятий 13 березня 2014 року Закон України «Про Національ-
ну гвардію України« уповноважує дане військове формування з пра-
воохоронними функціями, забезпечувати державну безпеку і захист
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державного кордону, припиняти терористичної діяльність, діяльність
незаконних воєнізованих або збройних формувань (груп), терорис-
тичних організацій, організованих груп та злочинних організацій, у
взаємодії з правоохоронними органами [266]. При цьому не уточню-
ється з якими саме правоохоронними органами. Але, нами вже було
з’ясовано, що завдання, із забезпечення недоторканності державного
кордону та координація дільності військових формувань та відповід-
них правоохоронних органів в цьому напрямку забезпечує Державна
прикордонна служба України. Зважаючи на нещодавно утворену На-
ціональну гвардію України, уточнюючі норми щодо порядку взаємо-
дії залишились поза увагою правотворців, але умови в яких сьогодні
опинилась Україна – безпосередньої загрози територіальної цілісно-
сті вимагають негайного врегулювання. З метою уточнення та роз-
межування повноважень Національної гвардії України у сфері забез-
печення режиму державного кордону, пропонуємо, внести зміни до
постанови Кабінету Міністрів України від 18 січня 1999 р. № 48
«Про затвердження Порядоку здійснення координації діяльності ор-
ганів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування з пи-
тань додержання режимів на державному кордоні», доповнити нор-
му пункт 3 абзацем 13 у такій редакції: «Національна гвардія Украї-
ни – здійснення заходів, пов’язаних з припиненням збройних конфлік-
тів та інших провокацій на державному кордоні, а також заходів
щодо недопущення масового переходу державного кордону з тери-
торії суміжних держав» Крім цього, Міністерству внутрішніх справ
України необхідно затвердити інструкцію про порядок взаємодії між
Державною прикордонною службою України та Національної гвар-
дії України з питань забезпечення безпеки і захисту державного кор-
дону.

Серед державних органів, які згадані в постанові Кабінету Мініс-
трів України від 18 січня 1999 р. № 48 «Про затвердження Порядоку
здійснення координації діяльності органів виконавчої влади та орга-
нів місцевого самоврядування з питань додержання режимів на дер-
жавному кордоні», як такі що беруть участь у забезпеченні режиму
державного кордону, прикордонного режиму і режиму в пунктах
пропуску через державний кордон, не зазначено такий орган як Дер-
жавна служба України з надзвичайних ситуацій. Постійно та безпо-
середньо ця Служба не виконує функції щодо забезпечення режимів
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державного кордону, але її діяльність пов’язана із цим. Зокрема спі-
льна Інструкція про порядок взаємодії Міністерства надзвичайних
ситуацій України та Адміністрації Державної прикордонної служби
України щодо запобігання і реагування на надзвичайні ситуації тех-
ногенного та природного характеру, врегульовує виконання спільних
завдань з реагування на надзвичайні ситуації техногенного та приро-
дного характеру та ліквідації їх наслідків, у межах прикордонної
смуги, контрольованих прикордонних районів, внутрішніх вод Укра-
їни, на базах, складах, об'єктах Державної прикордонної служби
України та навколо них [132, п. 1.2.], що визначає наявність у Дер-
жавної служби України з надзвичайних ситуацій повноважень, реа-
лізація яких пов’язана зі сферою охорони державних кордонів. Тому
пропонуємо пункт 3 доповнити абзацем 14 постанови Ккабінету Мі-
ністрів України від 18 січня 1999 р. № 48 «Про затвердження Поря-
доку здійснення координації діяльності органів виконавчої влади та
органів місцевого самоврядування з питань додержання режимів на
державному кордоні», у такій редакції: «Державна служба України з
надзвичайних ситуацій – вживає заходи по реагуванню на надзви-
чайні ситуації техногенного та природного характеру, ліквідації їх
наслідків у межах прикордонної смуги, контрольованих прикордон-
них районах та на об’єктах відповідальності Державної прикордон-
ної служби України».

Досліджені звітні, аналітичні та статистичні дані результатів дія-
льності суб’єктів-учасників взаємодії показали, що кожен із органів
вказує на проведені спільні заходи, але при цьому результати щодо
виявлення порушень відповідних правил зараховуються як показни-
ки діяльності кожного окремого органу [267, 268]. Тобото, мають
подвійний або потрійний характер (в залежності від кількості
суб’єктів взаємодії у кожному конкретному випадку).

Взаємодія у сфері охорони державного кордону, як було вже
з’ясованои у попередніх розділах, охоплює діяльність багатьох різ-
них відомчих, місцевих органів влади, їх структурних підрозділів і
органів місцевого самоврядування, у зв’язку з цим виникає необхід-
ність підвищення ефективності скоординованості їхньої спільної ді-
яльності. Одним із реальних чинників ефективного викнання право-
вих норм, що врегульовують взаємодію є реальність застосування
відповідальності, за їх невиконання або порушення виконання. На
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нашу думку, це питання на сьогодні є відкритим і суперечливим.
Норми, що закріплюють правила взаємодії (переважна більшість із
них прийняті на міжвідомчому рівні) між окремими суб’єктами, не
передбачають взагалі всановлення санкцій за їх недотримання, що не
спричиняє обов’язкововості виконання правил безпосередніми вико-
навцями. Відносини пов’язані із координацією не передбачають
втручання у внутрішню повсякденну діяльність інших органів влади.

Враховуючи недоліки нормативно-правового забезпечення і
практичної реалізації взаємодії у сфері охорони державного кордону
України та позитивний досвід Європейського Союзу, діяльність
FRONTEX, вважаємо необхідним створити при Кабінеті Міністрів
України Координаційний центр з питань взаємодії у прикордонній
сфері, який буде узгоджувати діяльність органів публічної адмініст-
рації, аналізувати, ініціювати та контролювати їх спільні дії у сфері
взаємодії. Координаційний центр з питань взаємодії у прикордонній
сфері необхідний для врегулювання міжвідомчих і місцевих питань
прикордонного співробітництва. Його діяльність буде ефективною за
умови, постійного функціонування та комплектування із досвідче-
них представників взаємодіючих суб’єктів у сфері охорони держав-
ного кордону.

Координаційний центр з питань взаємодії у прикордонній сфері
може здійснювати діяльність в таких напрямках взаємодії:
 підготовка пропозицій щодо внесення законодавчих змін з пи-

тань удосконалення взаємодії, визначення правового статусу
прикордонних регіонів, органів місцевого самоврядування з
урахуванням проведення адміністративної реформи;

 внесення до Кабінету Міністрів України пропозицій щодо удо-
сконалення нормативного врегулювання спільно вирішуваних
завдань суб’єктами взаємодії: з використання сучасних міжві-
домчих можливостей щодо протидії транскордонній злочинно-
сті, зокрема тероризму, нелегальній міграції, контрабандній ді-
яльності, розповсюдженню наркотичних речовин та зброї ма-
сового знищення;

 вирішення та узгодження всіх питань, що виникають у процесі
спільної діяльності, забезпечення обміну даними;

 постійне удосконалення механізму, форм і методів взаємодії з
метою досягнення її найбільшої ефективності;
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 підготовка програм подальшого розвитку прикордонної спів-
праці;

 аналітична та статистична діяльність щодо реалізованих захо-
дів взаємодії, перспективи їх подальшого вдосконалення;

 надання інформації Уряду про стан прикордонного співробіт-
ництва з необхідними пропозиціями щодо його покращення;

 контроль спільної діяльності суб’єктів взаємодії, виявлення
недоліків, формулювання рекомендацій по їх недопущенню та
усуненню;

 розглядати питання про притягнення до відповідальності поса-
дових осіб, що не забезпечують виконання норм, які регулю-
ють взаємодію у сфері охорони державного кордону.

Отже, створення Координаційний центр з питань взаємодії у при-
кордонній сфері надасть змогу, у разі використання можливого по-
тенціалу, зацікавленості й ініціативи всіх її членів, забезпечувати ра-
ціональне використання можливих сил та засобів взаємодіючих ор-
ганів, повноцінно реалізовувати свої повноваження в прикордонній
смузі і контрольованих прикордонних районах, виконувати завдання
загальнодержавного значення, що виходять за межі повноважень од-
ного органу, забезпечити скоординованість і злагодженість їх дій і
завдяки цьому ефективно протидіяти прикордонній та транскордон-
ній протиправній діяльності.

Згідно з постановою Кабінету Міністрів України від 10 вересня
2014 р. № 442 «Про оптимізацію системи центральних органів вико-
навчої влади» [164], діяльність Адміністрації Державної прикордон-
ної служби України спрямовується і координується через Міністерст-
во внутрішніх справ України, а не безпосередньо Кабінетом Міністрів
України згідно з редакцією Указу Президента України «Про деякі за-
ходи з оптимізації системи центральних органів виконавчої влади»
від 9 грудня 2010 року [269]. Що це означає в здійсненні прикордон-
ної політики і як це вплине на реалізацію Концепції інтегрованого
управління кордонами? Що буде далі з прикордонним відомством:
часткове чи повне підпорядкування прикордонників Міністерству
внутрішніх справ України, чи йдеться про співробітництво двох пра-
воохоронних органів? Який вплив буде на здійснення прикордонних
та правоохоронних функцій відомством? Може йдеться про розподіл
фінансування на видатки у сфері управління кордонами через Мініс-
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терство внутрішніх справ України? І яким чином це вплине на вже
діючу систему інтегрованого управління кордонами? Можливо коор-
динування діяльності прикордонної служби через Міністерство внут-
рішніх справ України готують включення прикордонного відомства
(перетворення його у поліцейську складову) до структури Міністерс-
тва внутрішніх справ України з огляду на досвід Європейського Сою-
зу? Отже, виникає багато запитань у зв’язку з такими змінами.

Уже не перший рік науковці та політики обговорюють питання
щодо реформування правоохоронних органів, у тому числі і про дія-
льність прикордонного відомства окремо чи у складі Міністерства
внутрішніх справ України. З цього приводу існують протилежні точ-
ки зору.

При реформуванні правоохоронних органів Міністерство внутрі-
шніх справ України пропонує передати функцій прикордонного ор-
гану до його відання [270]. Керівництво Державної прикордонної
служби України в принципі не заперечує таке об’єднання, але наго-
лошує, що зараз питання про об’єднання не стоїть [271]. І визначає,
що цьому має передувати законодавче та нормативне врегулювання
політичної та організаційної діяльності Міністерства внутрішніх
справ України зі здійснення державного управління низкою окремих
сфер, галузей внутрішньої політики держави [272, с. 39].

У деяких джерелах ідеться про єдине фінансування після перек-
ладення функцій прикордонників до єдиного поліцейського органу (з
посиланням на досвід країн Європейського Союзу) [273]. Хоча необ-
хідно зазначити, що в сусідній Польщі прикордонне відомство під-
порядковане Міністерству внутрішніх справ України, але діє як
окреме відомство зі своїм бюджетом [274].

Г. К. Крючков вважає недоцільним включати до системи Мініс-
терства внутрішніх справ України Державну прикордонну службу
України, підкреслює при цьому, що «за всіх недоліків, які є в її дія-
льності, система загалом виконує покладені на неї Конституцією за-
вдання». С. І. Пирожков також підтримує цю позицію і наголошує,
що «Прикордонна служба сьогодні працює. А якщо ми її об’єднаємо,
то ще невідомо, як вона працюватиме» [272, с. 74].

Серед прихильників ідеї спрямування та координації діяльності
прикордонної служби через Міністерство внутрішніх справ України
є О. І. Бондаренко [272, с. 31], Б. М. Марченко [6, с. 47] та інші.
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В. Шакун, розглядаючи питання реформування Міністерства
внутрішніх справ України, визначає що міністерству повинні пе-
рейти функції Державної прикордонної служби України, але у са-
мій структурі Міністерства внутрішніх справ України окремої
прикордонної структури не називає [275]. В Європейському Сою-
зі, досвід за основу якого взяла Україна, прикордонні функції реа-
лізує прикордонна поліція у складі Міністерства внутрішніх
справ. Зокрема в Польщі Прикордонна варта діє у складі Мініс-
терства внутрішніх справ і адміністрації, у Румунії Прикордонна
поліція підпорядкована Міністерству адміністрації та внутрішніх
справ. [274, с. 29, 35]. І такі прикордонні структури в країнах Ше-
нгенської зони самостійно виконують завдання з охорони кордо-
нів, забезпечують пропуск осіб, що прямують як через зовнішні,
так і внутрішні кордони, і ефективно протидіють нелегальній міг-
рації та іншим загрозам.

Отже, на сьогоднішньому етапі реформування правоохоронних
органів (які відповідають за прикордонну безпеку) немає єдиного
погляду, концепції системно-структурного реформування правоохо-
ронної системи, а відповідне законодавство не розроблене і не вве-
дене у дію [276]. Що ж стосується реформування діяльності системи
органів Міністерства внутрішніх справ України, то воно аналогічно
має проблемні питання і потребує систематизації, аналізу задля
отримання належного теоретичного й практичного розвитку [277].
Через це немає чітко обґрунтованих позицій з приводу того, яким
чином і в якій формі повинна спрямовуватись і координуватись дія-
льність Державної прикордонної служби України через Міністерство
внутрішніх справ України. Лише існують пропозиції щодо залишен-
ня функцій охорони кордону за Державною прикордонною службою
України або передачу їх Міністерству внутрішніх справ України піс-
ля реформування. Але якщо говорити про інтеграційні процеси в
Україні, то прикордонне відомство зробило вже серйозні рішучі кро-
ки з наближення прикордонної безпеки до вимог Європейського
Союзу.

На нашу думку, необхідно врахувати таке: по-перше, План захо-
дів щодо реалізації Концепції інтегрованого управління кордонами,
основні координаційні повноваження у забезпеченні управління ін-
тегрованою системою охорони кордону покладено на Адміністрацію
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Державної прикордонної служби України [121]; по-друге, спільний
міжвідомчий наказ «Про порядок обміну даними між суб’єктами ін-
тегрованого управління кордонами» визначає, що Координатором
аналітичного центру (який забезпечує обмін даними на міжвідомчо-
му рівні) є Департамент охорони державного кордону Адміністрації
Державної прикордонної служби України [123].

Взагалі мова йде про інтегроване управління, підкреслимо саме –
кордонами, а не внутрішніми справами держави [278, с. 80]. Не мо-
жна заперечувати досвід охоронців кордону, історично напрацьовані
основні форми та методи в забезпеченні безпеки державного кордо-
ну, характерні для України. Хоча вони переважно і залишились від
Прикордонних військ України, але керівництво Державної прикор-
донної служби України активно та позитивно впроваджує новітні за-
хідноєвропейські управлінські методики у створення міцного
бар’єра нелегальній діяльності на кордоні. Тому, не треба поспішати
з висновками про об’єднання Державної прикордонної служби Укра-
їни з Міністерством внутрішніх справ України, для початку необхід-
но концептуально підійти до реформуваня самого Міністерства вну-
трішніх справ України, чітко визначити його функції як політичного
органу [279], структуру, завдання окремих складових елементів. При
цьому необхідно приймати виважені рішення, щоб не зруйнувати
вже запроваджені інтеграційні процеси. А механічне об’єднання за-
гальмує реформи всередині прикордонної служби та впровадження
системи інтегрованого управління кордонами [279]. І якщо приєдну-
вати прикордонників, то на правах самостійного органу з окремим
фінансуванням.

Стримуючим чинником у процесі реформування є, також, науко-
во-теоретична, змістовно-термінологічна та нормативнаневизначе-
ність сфери правоохоронної діяльності [280, с. 111].

Ми вже не раз підкреслювали, що взаємодія у сфері охорони
державного кордону врегульовується значною кількістю нормати-
вно-правових актів, серед яких переважають міжвідомчі правові
акти. Зьолка В. Л. підкреслює, що особливістю адміністративно-
правових основ взаємодії Державної прикордонної служби України
з іншими державними органами є наявність значної кількості між-
відомчих нормативно-правових актів. Варто погодитись з пропо-
зицією автора про необхідність систематизації цих актів в єдиний
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інкорпорований нормативно-правовий акт [281, с. 98]. Функції
упорядкування підзаконних нормативно-правових актів, які вида-
ються ораганами виконавчої влади України, були предметом дос-
лідження Гетьмана Є. А. [282].

Вважаемо, що упорядкування нормативно-правових актів які
врегульовують взаємодію у сфері охорони державного кордону є
необхідним для забезпечення доступності та інформування
суб’єктів взаємодії про чинні нормативно-правові акти у цій сфері.
Пропонується систематизувати законодавство у досліджуваній
сфері у Збірник законодавства з питань взаємодії у сфері охорони
державного кордону.

Одним із недоліків правового регулювання взаємодії є відсут-
ність єдиної термінології. Це вивляється в неточності і неясності
застосовуваної в правових актах юридичної термінології. У зв’язку
з цим вважаємо необхідним включати в нормативно-правові акти
понятійний апарат, зокрема таких категорій, як «взаємодія» та
«координація». Для правильного розуміння, тлумачення і застосу-
вання в практичній діяльності, через те що у взаємодії беруть
участь різні відомчі органи, органи місцевого самоврядування, які
можуть тлумачити і застосовувати положення лише зі своєї вигід-
ної позиції в разі неоднозначного закріплення в законодавстві
окремих положень. Наявність нормативного тлумачення цих кате-
горій буде позитивно впливати на процес практичної реалізації
правових приписів, чіткого розуміння виконавцями.

Отже, дослідження показало, що існує необхідність і реальна мо-
жливість удосконалення взаємодії у сфері охорони державного кор-
дону. Удосконалення взаємодії обумовлюють зміни в державно-
правовому житті країни, зміни в статусі взаємодіючих суб’єктів, за-
безпечення належного рівня національної прикордонної безпеки та
наближенням практики охорони державного кордону до Європейсь-
кого типу з урахуванням національних особливостей.



187

ПІСЛЯМОВА

У монографії здійснено наукове дослідження та теоретичне уза-
гальнення нормативно-правове забезпечення взаємодії у сфері
охорони державного кордону України, результатом чого стало ви-
роблення та обґрунтування пропозицій щодо вдосконалення норм
адміністративного законодавства, які врегульовують взаємодію у
цій сфері, визначені шляхи упорядкування діяльності суб’єктів
взаємодії.

Проведене дослідження дозволило запропонувати низку визна-
чень основоположних наукових категорій і понять, а також сформу-
лювати ряд загальних висновків, які підсумовують дослідження і ві-
дображають отримані результати.

Безпека державного кордону зосереджує діяльність різних за ха-
рактером повноважень органів публічної адміністрації, а також міс-
цевого населення, що проживає в контрольованих прикордонних ра-
йонах. Особливе місце серед них посідає Державна прикордонна
служба України, що обумовлено її завданнями у статті 1 Закону
України «Про Державну прикордонну службу України»  забезпе-
чення недоторканності державного кордону та охорони суверенних
прав України в її виключній (морській) економічній зоні.

Взаємодія органів виконавчої влади, місцевого самоврядування з
Державною прикордонною службою України у сфері охорони дер-
жавного кордону, пройшла чотири етапи становлення і розвитку: пе-
рший етап – V ст. – XIII ст.; другий етап – XIV ст.  початок ХІХ ст.;
третій – починаючи з 1918 року – кінець 80-х років; четвертий  з по-
чатку 90 років ХІХ ст. по теперішній час. На кожному з цих етапів ві-
дбувається складний процес зародження, формування, розвитку та
удосконалення спільної діяльності різних органів у сфері охорони
державного кордону. Незважаючи на суттєві відмінності етапів один
від одного, їх об’єднує спільна мета – надійна охорона державного
кордону, що вимагає об’єднання всіх зусиль держави для зміцнення
недоторканності її кордонів. На сучасному етапі розвитку охорона
кордонів, забезпечення повсякденного пропуску через кордон осіб,
транспортних засобів, вантажів, підтримання правопорядку на при-
леглих до кордону територіях потребує залучення не лише збройних
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формувань і правоохоронних органів, а й органів виконавчої влади
на всіх її рівнях, органів місцевого самоврядування і місцевого насе-
лення прикордонних регіонів.

Проаналізувавши результати наукових досліджень вітчизняних та
зарубіжних авторів щодо співвідношення понять «охорона держав-
ного кордону» та «захист державного кордону», зроблено висновок
про їх принципову різницю між змістом і законодавчим закріплен-
ням. Закон України «Про державний кордон України» не дає їх чіт-
кого розмежування. В дійсності охорона державного кордону здійс-
нюється повсякденно, а захист у разі виникнення загрози порушен-
ня, або порушення державного кордону України.

Сфера охорони державного кордону включає: порядок перети-
нання державного кордону України; плавання і перебування україн-
ських та іноземних невійськових суден і військових кораблів у тери-
торіальному морі та внутрішніх водах України; заходження інозем-
них невійськових суден і військових кораблів у внутрішні води і пор-
ти України та перебування в них; утримання державного кордону
України; провадження різних робіт, промислової та іншої діяльності
на державному кордоні України, дотримання правил прикордонного
режиму.

Взаємодія у сфері охорони державного кордону розвивається з
діалектичної залежності від загального поняття взаємодії, що перед-
бачає вплив різних суб’єктів один на одного з метою здійснення спі-
льних дій. Взаємодія у сфері охорони державного кордону, має свої
індивідуально визначені ознаки, які обумовлюють конкретно взяту
сферу діяльності – забезпечення недоторканності державного кордо-
ну. Внаслідок узагальнення правового осмислення поняття взаємо-
дія, встановлено, що під взаємодією у сфері охорони державного ко-
рдону, слід розуміти спільну, узгоджену діяльність Державної при-
кордонної служби України з уповноваженими органами публічної
адміністрації та громадськими формуваннями з охорони громадсько-
го порядку і державного кордону у сфері охорони державного кор-
дону, що здійснюється з метою забезпечення недоторканності дер-
жавного кордону України.

Завдання взаємодії у сфері охорони державного кордону випли-
вають із її особливостей і полягають у визначенні місця, ролі та пов-
новажень кожного суб’єкта взаємодії у здійсненні спільних дій, ви-
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користання всіх можливих сил, засобів після попередньої погодже-
ності і координації з метою досягнення спільних результатів.

Взаємодія у сфері охорони державного кордону України ґрунту-
ється на міжвідомчих відносинах результатом яких є спільна діяль-
ність органів, що територіально функціонують у прикордонній смузі
та контрольованих прикордонних районах або в місцях здійснення
прикордонного контролю, і в кінцевому результаті реалізують не ін-
тереси окремого органу, а національні інтереси держави по підтри-
манню прикордонної безпеки.

Різноплановий характер питань, що потребують повсякденного
врегулювання, щодо недопущення зміни проходження лінії держав-
ного кордону, пропуску через кордон осіб, транспортних засобів, ва-
нтажів, підтримання правопорядку на прилеглих до кордону терито-
ріях, вимагає зосередження діяльності різних державних органів
влади, органів місцевого самоврядування та місцевого населення ко-
нтрольованих прикордонних районів.

Повноваженнями, що стосуються сфери охорони державного ко-
рдону, наділені органи виконавчої влади на всіх рівнях: Кабінет Мі-
ністрів України, компетентні центральні органи виконавчої влади і
місцеві органи виконавчої влади контрольованих прикордонних ра-
йонів. Особливе місце серед органів виконавчої влади у досліджува-
ній сфері посідає Державна прикордонна служба України. Здебіль-
шого повноваження інших компетентних органів публічної адмініс-
трації у цій сфері не здійснюються без органів і підрозділів охорони
державного кордону.

Повноваженнями у сфері охорони державних кордонів наділені
лише ті органів місцевого самоврядування, територіальні межі яких
співпадають з контрольованими прикордонними районами, прикор-
донною смугою і лінією проходження державного кордону України,
тобто є прикордонними територіями. Органи місцевого самовряду-
вання реалізують повноваження у прикордонній сфері через діяль-
ність постійних або тимчасових комісій, відповідних відділів, шля-
хом урегулювання питань, пов’язаних з проходженням державного
кордону, у межах наданих законодавством повноважень.

Взаємодія громадських формувань з охорони громадського по-
рядку і державного кордону з підрозділами Державної прикордонної
служби України носить партнерський характер, оскільки вона мож-
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лива лише за добровільної згоди на участь в діяльності таких гро-
мадських формувань. Для підвищення результативності участі гро-
мадян в охороні державного кордону України необхідно вжити низ-
ку заходів: постійно підвищувати економічний рівень та рівень пра-
вої культури осіб, які проживають у контрольованому прикордонно-
му районі; створити дієву систему заохочень для громадян, які спри-
яють в охороні державного кордону.

Практичну складову втілення нормативних приписів у відносини
відображає механізм взаємодії, що складається з окремих стадій: ви-
значення необхідності та напрямків взаємодії; розроблення та при-
йняття організаційних рішень; доведення рішень до відома адреса-
тів; організація виконання рішень та реалізація (здійснення) спільних
заходів; контроль за реалізацією рішень, (оцінка результатів).

Важливим елементом під час організації та здійснення спільної
діяльності у сфері охорони державного кордону є чітка координація
взаємодії, яка знаходить свій прояв у горизонтальних зв’язках, що
виявляється в партнерських відносинах. Суб’єктами такої координа-
ції виступають: Голова Державної прикордонної служби України,
начальники регіональних управлінь, начальники органів охорони
державного кордону, начальники відділів прикордонної служби та
їхні заступники. Однак для всіх зазначених суб’єктів координація не
є їхнім головним напрямком діяльності і здійснюється в інтересах
вирішення завдань у сфері охорони державного кордону.

На підставі аналізу правових джерел, діяльності різних органів і
форм співпраці досліджено досвід взаємодії у сфері охорони кордо-
нів Європейського Союзу, особливість якого полягає в дієвій систе-
мній безпековій політиці, яка не обмежується територією співтова-
риства, а розпочинається в третіх країнах – можливих постачальни-
ках нелегальних мігрантів. Для узгодження діяльності у сфері охо-
рони кордонів функціонує Європейське агентство з управління опе-
ративним співробітництвом на зовнішніх кордонах держав-членів
Європейського Союзу (FRONTEX), яке надає допомогу в управлінні
кордонами та координує спільні дії в пунктах пропуску країн Євро-
пейського Союзу і в третіх державах, які не є його учасниками, у разі
виникнення надзвичайних подій.

В основу взаємодії у сфері охорони кордонів Європейського Со-
юзу покладено те, що цю діяльність здійснює прикордонна поліція,
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яка структурно входить до поліції держави, що полегшує вирішення
питань, пов’язаних із боротьбою зі злочинністю, переслідуванням
злочинців, проведенням спільних (у межах поліцейського органу)
профілактичних і безпекових заходів не лише у сфері охорони дер-
жавних кордонів, а й у внутрішній та зовнішній безпековій політиці
кожної держави-учасниці і Європейського Союзу в цілому.

З урахуванням характеру діяльності взаємодіючих органів публі-
чної адміністрації щодо зміцнення безпеки державних рубежів, ство-
рення надійної системи охорони державного кордону, автором зроб-
лено висновок про необхідність конкретизації напрямків щодо удо-
сконалення нормативно-правового забезпечення досліджуваної вза-
ємодії, а саме:
 покращення змісту правових норм, що регламентують взаємо-

дію у сфері досліджуваної взаємодії;
 упорядкування повноважень суб’єктів взаємодії для створення

чіткого налагодженого її механізму, а також установлення мо-
жливості притягнення до відповідальності посадових осіб, що
порушують або не виконують зобов’язання.

 систематизувати нормативно-правові актів, що врегульовують
взаємодію у сфері охорони державного кордону за для підви-
щення рівня поінформованості суб’єктів взаємодії та покра-
щення врегулювання спільної діяльності, пов’язаної із забез-
печенням недоторканості державного кордону взаємодіючими
суб’єктами.

 запопоновано створити при Кабінеті Міністрів України Коор-
динаційного центру з прикордонних питань для постійного,
ефективного врегулювання міжвідомчих і місцевих питань
прикордонного співробітництва, для забезпечення раціональ-
ного використання можливих сил і засобів взаємодіючих орга-
нів, забезпечення скоординованості і злагодженості їх дій і за-
вдяки цьому ефективно протидіяти нелегальній міграції, при-
кордонній та транскордонній протиправній діяльності.

Удосконалення нормативно-правового забезпечення взаємодії
досліджуваної сфери є напрямком підвищення ефективності охорони
державного кордону України.
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