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АННОТАЦИЯ
Статья посвящена актуальным вопросам системы правового обеспечения в пограничной сфере. Анализируется обще-

теоретическая категория «правовое регулирование» в контексте выбранного предмета исследования. Определена система 
источников правового регулирования в сфере безопасности государственной границы. Определена иерархическая структура 
правового регулирования вопросов безопасности государственной границы. Осуществлено упорядочение нормативно-право-
вых актов в сфере безопасности государственной границы путем их систематизации. Выявлены положительные моменты и 
недостатки существующей системы правового регулирования пограничной сферы.
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SUMMARY
The article is devoted to topical issues of the legal support system in the border area. The general theoretical category of "legal 
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Введение. В современных усло-
виях проведения административной 
реформы на первый план выходят 
вопросы совершенствования правово-
го регулирования деятельности орга-
нов государственной власти и других 
субъектов общественных отношений. 
Не является исключением и сфера без-
опасности государственной границы.

Существенные изменения в право-
вом регулировании отношений в сфере 
безопасности государственной грани-
цы, которые состоялись с момента про-
возглашения независимости Украины, 
появление новых видов угроз и потреб-
ность в имплементации европейских 
стандартов осуществления погранич-
ного, таможенного и других видов 
государственного контроля на государ-
ственной границе определили насущ-
ную необходимость в полном обнов-
лении системы нормативно-правового 
обеспечения реализации государствен-
ной политики в этой сфере.

Анализ последних исследований 
и публикаций. Исследованию про-
блем правового обеспечения деятель-

ности в пограничной сфере Украины 
посвящены работы таких ученых, 
как М.И. Кабачинская, И.П. Кушнир, 
Н.А. Король, М.М. Литвин, В.А. Наза-
ренко, А.Г. Мельников, Ю.В. Потом-
ский, В.В. Половников, В.М. Процик, 
Л.В. Серватюк, Т.А. Цимбалистый 
и другие. 

Цель статьи – исследовать актуаль-
ные вопросы правового регулирования 
в сфере безопасности государственной 
границы.

Результаты исследования. Рас-
сматривая вопросы правового регули-
рования в сфере безопасности государ-
ственной границы, сначала необходимо 
исследовать и учесть мнения ученых 
по такой многоаспектной категории, 
как «правовое регулирование», в осно-
ве которого лежит термин «регулиро-
вание» (от лат. “Regulo” – правило). 
С позиции теории права «регулиро-
вать» – означает устанавливать грани-
цы, масштаб поведения людей, вносить 
в общественные отношения стабиль-
ность, систему, порядок и тем самым 
направлять их в определенном направ-

лении [3, c. 363]. Процесс познания 
категории «регулирование» происходит 
как процесс осознания, кристаллиза-
ции его сущности. Важным аспектом 
в формировании понимания сущности 
регулирования имеют традиции как 
определенного государства, так и науч-
но-теоретические традиции, которые 
устанавливают пределы правового 
сознания предмета анализа [13, c. 28].

Под правовым регулированием 
в пособиях по теории права понимают 
осуществляемое с помощью правовых 
норм и других юридических средств 
воздействие на общественные отноше-
ния с целью их упорядочения, разви-
тия и защиты [6, c. 229]. Аналогичное 
определение содержится и в работах 
П.М. Рабиновича, который рассматрива-
ет правовое регулирование как осущест-
вляемое государством с помощью всех 
юридических средств властное влияние 
на общественные отношения с целью 
их упорядочения, закрепления, охраны 
и развития [9, с. 44]. Скакун А.Ф. счита-
ет, что правовое регулирование – это осу-
ществляемое государством с помощью 
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права и правовых средств упорядочение 
общественных отношений, их юриди-
ческое закрепление, охрана и развитие 
[12, с. 529]. Несколько схожий подход 
к трактовке этой категории можно уви-
деть в работе Б.В. Сабецкого, который 
определяет правовое регулирование как 
закрепление в правовых нормах опреде-
ленного уровня общественных отноше-
ний, обеспечение их стабильности через 
постоянный контроль, восстановление 
правовыми средствами их нарушений, 
приведение их в соответствие с суще-
ствующими нормами права [10, с. 9]. По 
мнению А.Т. Комзюка, правовое регу-
лирование – это специфическое воздей-
ствие, которое осуществляется правом 
как особым нормативным институцио-
нальным регулятором. При этом право-
вое регулирование имеет целенаправлен-
ный, организационный, результативный 
характер и осуществляется с помощью 
целостной системы средств, реально 
выражающих саму материю права как 
нормативного института образования – 
регулятора [4, c. 47].

В научной литературе наряду с поня-
тием «правовое регулирование» исполь-
зуют термины «нормативное регулирова-
ние», «государственное регулирование», 
«административное регулирование» 
и другие. Поскольку вопрос соотноше-
ния этих понятий лежит в плоскости тео-
рии права и рассматривался во многих 
работах как отечественных, так и зару-
бежных ученых, считаем нецелесообраз-
ным их дальнейшее рассмотрение в рам-
ках данной статьи. Вместе с тем, в этом 
вопросе согласны с мнением В.В. Чумак 
в том, что поскольку государственное 
регулирование, административно-право-
вое регулирование и правовое регулиро-
вание осуществляется с помощью право-
вых норм, есть основания отметить, что 
частью общего правового регулирования 
общественных отношений или государ-
ственного регулирования общественных 
отношений в широком смысле является 
административно-правовое регулирова-
ние или государственное регулирование 
в узком понимании [14 c. 95]. 

Очерчивая систему источников пра-
вового регулирования в сфере безопас-
ности государственной границы, стоит 
определиться с ее структурой и крите-
риями, по которым она формируется. 

Как и любая система, система погра-
ничного законодательства имеет слож-
ную структуру, с помощью которой орга-

низуется и упорядочивается содержание 
этого понятия. В частности, она имеет 
иерархическое строение, в которой нор-
мативно-правовые акты связаны отно-
шениями координации, субординации, 
подчиненности, кроме того, внутри этой 
системы нормативные акты объединены 
общими специфическими (видовыми) 
свойствами. Как совокупность норма-
тивно-правовых актов дифференциро-
ванного и интегративного характера 
система пограничного законодательства 
находится в специфических отношениях 
своих структурных элементов и создает 
их единство и целостность [1, c. 367].

Таким образом, пограничное зако-
нодательство подчиняется общим прин-
ципам построения правовой системы, 
которые требуют соблюдения целостно-
сти системы, единства связи элементов, 
устойчивости и тому подобное. По мне-
нию Р.М. Ляшука, который предпринял 
попытку систематизации требований 
(принципов), которым должно соответ-
ствовать нормативно-правовое обеспече-
ние пограничной деятельности, к таким 
требованиям должны относиться:

−	 законность, то есть соответствие 
Конституции Украины законам Украи-
ны, которые определяют роль и место 
правоохранительных органов в жизни 
общества и государства, их назначение 
и особенности применения в различных 
правовых режимах в интересах обеспе-
чения пограничной безопасности, а так-
же соответствие общепринятым нормам 
международного права и международ-
ным обязательствам Украины;

−	 адекватность – это соответствие 
правового обеспечения основным 
направлениям государственной поли-
тики Украины в сфере охраны границ 
и утвержденной Президентом Украины 
Концепции административной рефор-
мы и развития Государственной погра-
ничной службы Украины;

−	 системность – подготовка норма-
тивно-правовых актов должна осущест-
вляться последовательно, исходя из 
единого плана (замысла) и имеющихся 
условий;

−	 комплексность – система право-
вого обеспечения должна полностью 
определять все аспекты, касающиеся 
всех выполняемых пограничным ведом-
ством функций, законодательные акты 
в данной области целесообразно раз-
рабатывать и принимать комплексно 
(пакетом);

−	 внутренняя и внешняя согла-
сованность – система правового обе-
спечения должна исключать пробе-
лы правового регулирования данных 
правоотношений, не содержать дубли-
рования правовых норм и не иметь их 
различного толкования, а предписания 
пограничного законодательства должны 
быть конкретными и подробными;

−	 непротиворечивость – нормы, 
определяющие правовое регулирование 
деятельности пограничного ведомства, 
не должны противоречить действующе-
му законодательству;

−	 правовая экономия – уменьше-
ние количества нормативно-правовых 
актов, проведения их кодификации;

−	 преемственность – то есть учет 
национального и мирового опыта нор-
мативно-правового обеспечения дея-
тельности подразделений охраны гра-
ницы и его использования [7, c. 141].

На основании применения обще-
принятого подхода в административ-
ном праве классификации норматив-
но-правовых актов по их юридической 
силе можно определить иерархическую 
структуру правового регулирования 
вопросов безопасности государствен-
ной границы, которая включает в себя:

−	 Конституцию Украины;
−	 законы Украины и кодифициро-

ванные нормативные акты, регулиру-
ющие вопросы безопасности государ-
ственной границы;

−	 подзаконные нормативно-право-
вые акты, к которым относятся указы 
и распоряжения Президента Украины; 
постановления и распоряжения Кабине-
та министров Украины; ведомственные 
акты органов исполнительной власти, 
издаваемые в пределах их компетенции 
и направленные на упорядочение дея-
тельности в сфере обеспечения погра-
ничной безопасности, в том числе при-
казы и распоряжения Администрации 
Государственной пограничной службы, 
приказы и распоряжения начальников 
региональных управлений, приказы 
и распоряжения начальников органов 
охраны государственной границы, отря-
дов морской охраны, отдельных авиаци-
онных частей и тому подобное.

Следует заметить, что характер 
отношений в сфере безопасности госу-
дарственной границы вызывает необ-
ходимость сочетания национального 
и международного правового регули-
рования. Поэтому особое место в при-
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веденной иерархической системе зани-
мают нормы международного права. 
В соответствии со ст. 9 Конституции 
Украины действующие международные 
договоры, согласие на обязательность 
которых предоставлено Верховной 
Радой Украины, являются частью наци-
онального законодательства Украины. 
Заключение международных договоров, 
противоречащих Конституции Украи-
ны, возможно только после внесения 
соответствующих изменений в Консти-
туцию Украины [5]. Положения настоя-
щей статьи конкретизируются и допол-
няются положениями Закона Украины 
«О международных договорах Украи-
ны», который предусматривает, что дей-
ствующие международные договоры 
Украины, согласие на обязательность 
которых предоставлено Верховной 
Радой Украины, применяются в поряд-
ке, предусмотренном для норм наци-
онального законодательства [8]. При 
этом заметим, если международным 
договором Украины, вступившим в силу 
в установленном порядке, установлены 
иные правила, чем те, которые предус-
мотрены в соответствующем акте зако-
нодательства Украины, то применяются 
правила международного договора.

Как справедливо отмечает Ю.В. Сай-
фулина, без составления структурного 
ряда через иерархическую связь систе-
ма нормативно-правовых актов не была 
бы единственным и непротиворечи-
вым образованием, а соответственно, 
и не смогла бы обеспечить эффективного 
регулирования общественных отноше-
ний. Поэтому система нормативно-пра-
вовых актов составляет не просто сумму 
нормативно-правовых актов, а единое, 
целостное, непротиворечивое образова-
ние, обладающее совокупностью прин-
ципов, характерных для ее элементов 
в отдельности, вне системы [11, c. 49].

Основы правового регулирования 
статуса государственной границы Укра-
ины закреплены в Конституции Украи-
ны. В статье 1 Основного закона опреде-
лено, что Украина является суверенным 
и независимым, демократическим, 
социальным, правовым государством 
[5]. Согласно второй статье Конститу-
ции Украины, Украина является уни-
тарным государством, а ее территория 
в пределах существующей границы 
является целостной и неприкосновен-
ной [5]. Статьей 17 Конституции Укра-
ины установлено, что обеспечение 

государственной безопасности и защи-
та государственной границы Украины 
возлагаются на соответствующие воин-
ские формирования и правоохранитель-
ные органы государства, организация 
и порядок деятельности которых опре-
деляются законом [5]. 

Поскольку нормы Конституции 
Украины закладывают лишь основы для 
правового регулирования обществен-
ных отношений, возникающих в сфере 
пограничной безопасности, дальнейшая 
их регламентация осуществляется нор-
мами специальных нормативно-право-
вых актов.

Несмотря на то, что безопасность 
государственной границы является 
составной частью системы обеспечения 
национальной безопасности Украины, 
основные положения которого опреде-
ляют государственный суверенитет, тер-
риториальную целостность и неприкос-
новенность границ фундаментальными 
национальными интересами, то пра-
вильным является отнесение к систе-
ме законодательного обеспечения без-
опасности границ законов Украины: «О 
национальной безопасности Украины», 
«Об основах внутренней и внешней 
политики», «Об обороне Украины», 
«О правовом режиме военного поло-
жения», «О правовом режиме чрез-
вычайного положения» и другие. 
К основным законодательных актам, 
непосредственным предметом регули-
рования которых являются отношения 
в сфере безопасности государственной 
границы, относятся законы Украины «О 
государственной границе Украины», «О 
Государственной пограничной службе 
Украины», «О пограничном контроле», 
«О правовом статусе иностранцев и лиц 
без гражданства», «О беженцах и лицах, 
нуждающихся в дополнительной или 
временной защите», «О порядке выезда 
из Украины и въезда в Украину граждан 
Украины», «Об исключительной (мор-
ской) экономической зоне Украины», 
«О контрразведывательной деятель-
ности», «Об участии граждан в охране 
общественного порядка и государствен-
ной границы» и другие.

Вопрос обеспечения пограничной 
безопасности также регулируется Тамо-
женным, воздушным, водным кодекса-
ми, Кодексом о недрах, то есть кодифи-
цированными актами.

Важное место в правовом регули-
ровании функционирования сферы без-

опасности государственной границы 
занимают подзаконные нормативно-
правовые акты, среди которых можно 
выделить указы Президента Украины: 
«Об утверждении Военной доктрины 
Украины», «Об утверждении Стратегии 
национальной безопасности Украины», 
«Об утверждении Положения об Адми-
нистрации Государственной погранич-
ной службы Украины», «О некоторых 
мерах по оптимизации системы цен-
тральных органов исполнительной 
власти» и тому подобное; постанов-
лением Кабинета министров Украины  
«О пограничном режиме», «Об утверж-
дении Морской доктрины Украины на 
период до 2035 года», «Об утверждении 
Порядка осуществления координации 
деятельности органов исполнитель-
ной власти и органов местного само-
управления по вопросам соблюдения 
режимов на государственной границе» 
и другие нормативные акты. Для регу-
лирования вопросов организационно-
распорядительного характера, а также 
текущих вопросов, возникающих при 
осуществлении управления в сфере 
охраны государственной границы, изда-
ются приказы и распоряжения Адми-
нистрации Государственной погранич-
ной службы, приказы и распоряжения 
начальников региональных управлений, 
приказы и распоряжения начальников 
органов охраны государственной грани-
цы, отрядов морской охраны, отдельных 
авиационных частей и тому подобное.

Стоит заметить, что особенностью 
пограничного законодательства являет-
ся также то, что предметом его регули-
рования являются общественные отно-
шения, которые регулируются нормами 
различных отраслей права: конститу-
ционного права (определяет основы 
общенациональной безопасности и обо-
роны, средства обеспечения основных 
прав и свобод человека и гражданина), 
международного (регламентирует меж-
дународное сотрудничество по вопро-
сам охраны государственной границы, 
погранично-представительской дея-
тельностью, работу с иностранцами), 
административного права (регулирует 
административно-юрисдикционную 
и исполнительно-распорядительную 
управленческую деятельность в Госпо-
гранслужбе Украины), военного (опре-
деляет порядок прохождения службы 
и социальной защите военнослужащих 
пограничного ведомства и членов их 
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семей), трудового договора (устанав-
ливает индивидуальные отношения 
трудового найма работников ГНСУ), 
хозяйственного (решает вопросы пра-
вового регулирования хозяйственной 
деятельности органов и подразделений 
охраны государственной границы, их 
материальное обеспечение) и др. В этом 
случае мы можем говорить о комплекс-
ном характере пограничного законо-
дательства [1, c. 370]. В свою очередь 
анализ современного состояния право-
вого регулирования государственной 
границы Украины позволяет выявить 
его следующие недостатки:

−	 отдельные правовые акты проти-
воречат Конституции и действующему 
законодательству государства;

−	 на государственном уровне 
отсутствуют законы, охватывающие 
своим действием всю сферу погранич-
ной политики государства и обеспече-
ния пограничной безопасности;

−	 государственные органы Укра-
ины с опозданием реагируют на 
потребности правового регулирования 
деятельности Государственной погра-
ничной службы Украины, динамично 
изменяются в вопросах обеспечения 
безопасности государственной границы 
и приграничных территорий;

−	 отсутствуют международные 
соглашения с соседними государствами 
по отдельным участкам государствен-
ной границы;

−	 в правотворческой работе не уде-
ляется должного внимания экономиче-
ским функциям государственной грани-
цы;

−	 много правовых решений слабо 
структурированы, согласованы и взаи-
мосвязаны (как правило, частные пра-
вовые задачи решаются в отрыве от 
общих);

−	 система обеспечения погранич-
ной безопасности Украины носит фраг-
ментарный характер и недостаточно 
сбалансирована по уровням и сферам 
функционирования;

−	 качество юридической техники 
и стилистики остается низким, многие 
правовые акты носят декларативный 
характер [2, c. 394].

Выводы. Таким образом, иссле-
дуя систему правового регулирования 
функционирования государственной 
границы, можно констатировать как 
положительные черты, которые связа-
ны с наличием иерархичности и струк-
турированной системы нормативно-
правовых актов, так и отрицательные, 
связанные с фрагментарностью зако-
нодательства и отсутствием надлежа-
щих взаимосвязей ее составляющих 
элементов.

Нерешенность проблем обеспе-
чения безопасности государственной 
границы, в частности по предотвра-
щению агрессивных действий Рос-
сийской Федерации в отдельных реги-
онах Донецкой, Луганской областей, 
временная оккупация ею территории 
Автономной Республики Крым, обо-
стрение миграционной кризиса в госу-
дарствах – членах Европейского Союза, 
граничащих с Украиной, незавершен-
ность осуществления мер касательно 
договорно-правового оформления госу-
дарственной границы Украины, а также 
появление новых вызовов и угроз требу-
ют дальнейшего правового регулирова-
ния в этой сфере.
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