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Згідно з Договором про Європейський Союз, членом ЄС може стати будь-яка 
країна Європи, яка поважає демократичні цінності ЄС та віддана їх просуванню. 
Для цього потрібно мати згоду громадян цієї країни, самого ЄС та країн-членів, і 
відповідати правилам і стандартам ЄС1. Останнє досягається через імплемента-
цію та адаптацію широкого переліку норм, поділених на 35 тематичних розділів 
(acquis chapters)2.

Україна з 2022 року є країною-кандидатом на членство в Європейському Союзі 
і 8 листопада 2023 року Європейська Комісія рекомендувала ЄС розпочати пере-
говори про вступ з Україною. З точки зору управління кордонами це означає, що 
одного дня Україна має приєднатися до загальноєвропейської системи безпеки 
та управління, частина її кордонів стане зовнішнім кордоном ЄС, а частина – вну-
трішніми кордонами.

Це також означає, що Україна повинна привести свою систему інтегрованого 
управління кордонами (ІУК) у відповідність до вимог ЄС, з одного боку, а з іншого 
– адаптувати її до унікальних викликів, відповідей на які може не бути у регуляціях 
ЄС.

Переговори про членство, які Україна має розпочати найближчим часом, і звіти 
Європейської Комісії щодо прогресу країн-кандидатів на шляху до приєднання, 
структуруються відповідно до acquis chapters, з яких безпосередньо стосується 
ІУК
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При цьому у першому огляді Європейської Комісії готовності країни до почат-
ку переговорів основний для ІУК Розділ 24. Свобода, юстиція і безпека є одним з 
фундаментальних, і займає 16 сторінок (понад 10% від загального обсягу звіту) у 
частині “Фундаментальні засади процесу приєднання”. Власне управлінню кор-
донами присвячено близько двох сторінок.



У цій частині звіту прямо чи непрямо вказано, що Україні бракує 11 елементів 
для ефективного впровадження ІУК та узгодження політики щодо кордонів з ЄС3:

Кращий моніторинг виконання нового плану заходів з впровадження Стра-
тегії ІУК**, з конкретними і вимірюваними індикаторами
План заходів з долучення до Шенгену (Шенгенський план)
Законодавче врегулювання отримання попередньої інформації про пасажи-
рів (API)
Посилення спроможностей суб’єктів ІУК на пунктах пропуску (персонал і 
обладнання/інфраструктура), зокрема технічні засоби виявлення зброї та 
людей, захованих у великих транспортних засобах.
Поліпшення спростеження та моніторингу на кордоні
Подальша гармонізація програм підготовки ДПСУ з програмами FRONTEX
Створення центру міжвідомчої співпраці
Розширення мережі ПП з доступом до баз даних Інтерполу викрадених і за-
гублених документів та викрадених авто 
Укладення угод про спільний контроль із країнами-сусідами.
Посилення боротьби з  корупцією та запобігання їй  у Держприкордонслужбі 
та Держмитслужбі
Криміналізація товарної контрабанди

Особливу увагу у звіті приділено пунктам 1 і 11, які винесені в резюме на почат-
ку розділу. Переважна частина цих рекомендацій охоплена чинною Стратегією ін-
тегрованого управління кордонами до 2025 року та Планом заходів з її виконання 
на 2023-2025 роки, деякі з них принаймні частково реалізовані, однак практична 
реалізація задекларованих заходів потребує додаткового аналізу (див. Розділ ІІІ). 
Крім того, позиція та рекомендації Європейської Комісії у сфері ІУК також потре-
бують аналізу та перевірки на відповідність їхнього бачення наближення країни до 
членства в ЄС до чинних політик і практик ЄС у сфері ІУК.

Таким чином, щоб визначити кроки, необхідні для наближення України до пра-
вил і стандартів ЄС у сфері ІУК, максимально повно, потрібно проаналізувати:

взаємокореляцію між Стратегією і Планом заходів ІУК України, рекомен-
даціями Європейської Комісії у першому звіті пакету розширення від 8 
листопада 2023 року та стратегічними документами ЄС
технічну придатність Плану заходів до практичної імплементації

Це дозволить відповісти на такі питання:
Чи містить Стратегія та План заходів заходи і цілі, спрямовані на виконання всіх 
рекомендацій Європейської комісії у сфері ІУК
Чи існують стратегічні цілі та задання ІУК ЄС, які мають бути імплементовані в 
Україні, але не є включеними до наявних стратегічних документів і не потрапили 
до звіту ЄК
Чи здатна Україна забезпечити досягнення цілей і виконання завдань Стратегії 
та Плану заходів ІУК

*	 Тут і далі вживаються такі скорочені позначення для часто згадуваних документів: 
•	 Стратегія ІУК – Стратегія інтегрованого управління кордонами на період до 2025 року
•	 План заходів ІУК - План заходів на 2023—2025 роки щодо реалізації Стратегії інтегрованого управ-
ління кордонами на період до 2025 року
•	 План заходів ЄС -  План заходів з виконання рекомендацій Єврокомісії на шляху до початку пере-
мовин про членство в ЄС

1

2
3

4

5
6
7
8

9
10

11

?

?

?



Розділ І.  
Стратегія ІУК  

в Україні та ЄС: виклики 
синхронізації та адаптації
Європейський підхід до розвитку Стратегії ІУК передбачає розробку стратегії, 

яка складається з чотирьох стадій:
1
2
3
4

Розробка на основі аналізу ризиків багаторічної стратегії ІУК на рівні ЄС
Розробка технічної та операційної стратегії ІУК (FRONTEX)
Ухвалення національних стратегій ІУК країнами-членами
Ретельна оцінка виконання багаторічної стратегії ІУК на рівні ЄС через 4 
роки після ухвалення (Європейська Комісія), врахування результатів оцін-
ки під час розроблення наступної стратегії

До того ж, європейський підхід ІУК передбачає “інтегроване планування” на 
рівні країн-членів ЄС, у рамках якого вони повинні розробити:

1) операційні плани для процесів управління кордонами
2) плани реагування на надзвичайні ситуації (contingency plans)
3) плани розвитку спроможностей (capacity development plans)
 
Також Європейська система ІУК базується на 15 компонентах, які зафіксовані у 

стратегічних документах ЄС. Усі стратегії вищого і нижчого рівнів повинні структу-
руватися навколо цих 15 компонентів. Крім того, національні стратегії країн-членів 
повинні враховувати Schengen aquis та результати Шенгенської оцінки 2019-2020 
років. Кожна національна стратегія повинна супроводжуватися Планом заходів.

Чинна на сьогодні багаторічна Стратегія ІУК ЄС була ухвалена Європейською 
Комісією у 2023 році, і діятиме до 2027-го. Такі ж часові рамки має і чинна Технічна 
та операційна Стратегія ІУК FRONTEX. За алгоритмом, у 2024 році свої нові націо-
нальні стратегії та плани заходів вже повинні мати і країни-члени.

Українська Стратегія інтегрованого управління кордонами до 2025 року була 
ухвалена у 2019 році, коли ЄС тільки почав реалізовувати новий підхід “багаторіч-
ної Стратегії ІУК”, який спирається на 5-річний політичний цикл4. Оскільки Україна 
набула статусу кандидата у члени ЄС, український стратегічний політичний цикл у 
сфері ІУК (strategic policy cycle in IBM) має прямувати до синхронізації з відповід-
ними циклами ЄС. У формуванні політики ІУК Україна може застосовувати підхід 
країни-члена навіть до набуття членства, що спростить як подальшу інтеграцію у 
сфері ІУК, так і оцінку її результатів. 

Одним з можливих шляхів такої синхронізації є перегляд, оновлення і подов-



ження чинної Стратегії до 2027 року, з ухваленням окремого Плану заходів на 
2026-2027 роки та узгодження нової Стратегії і Плану заходів у 2027 році з ураху-
ванням як досвіду України, так і результатів самомоніторингу Європейської Комісії. 
Оновлення тим більше доцільне, оскільки Стратегія містить положення, які більше 
не відповідають дійсності після початку повномасштабного вторгнення. 

Це положення, твердження та цілі, які описують виклики, пов’язані з окупацією 
Росією частини українських територій до повномасштабного вторгнення, де зга-
дано такі реалії як адміністративна межа з тимчасово окупованим Кримом, того-
часні розміри неконтрольованої ділянки морського і сухопутного кордону, зокре-
ма, Азовського моря тощо.

Однак це не єдина причина. Чинна Стратегія ІУК також частково застаріла з 
точки зору стратегічних підходів до європейської інтеграції після набуття Украї-
ною статусу кандидата. 

В частині задекларованої мети чинна Стратегія “спрямована на реалізацію єв-
роінтеграційного курсу України та виконання зобов’язань у рамках Угоди про асо-
ціацію”. Доцільно оновити цю частину акцентом на набуття перспективи членства 
та орієнтацію на досягнення належного рівня готовності до управління зовнішні-
ми та внутрішніми кордонами Європейського Союзу після вступу України, підго-
товки до приєднання до Шенгенської зони.

Чинна версія Стратегії посилається на вже недійсну Технічну та операційну 
Стратегію ІУК FRONTEX 2019 року та на 11, а не 15 принципів європейського інте-
грованого управління кордонами. Деякі з цих принципів дійсно працюють лише в 
“архітектурі ЄС” і на перший погляд не мають практичного значення для країни, 
яка не є членом ЄС (наприклад,співпраця між країнами-членами та співпраця на 
рівні ЄС), але для України як країни-кандидата ситуація інша. Потрібно інтегрувати 
в Стратегію всі 15 принципів, за необхідності доповнивши Цілі та Завдання Стра-
тегії.



Розділ ІІ.  
Оцінка рівня виконання  

рекомендацій Європейської 
Комісії у сфері ІУК

Переважна частина 11 виділених вище рекомендацій зі звіту Європейської Ко-
місії охоплені чинною Стратегією інтегрованого управління кордонами до 2025 
року та Планом заходів з її виконання на 2023-2025 роки, а деякі з них принаймні 
частково реалізовані.

1

Кращий моніторинг  
виконання нового плану захо-

дів з впровадження Стратегії ІУК, 
з конкретними і вимірюваними 

індикаторами

2 Шенгенський план

Одна з найважливіших рекомендацій і також одне з двох завдань у сфері ІУК, які 
потрапили до Плану заходів з виконання рекомендацій Європейської Комісії, ухва-
леного урядом України 9 лютого 2024 року. Також цей напрямок закладено у Ціль 
9 Запровадження системи оцінки, яка визначає реальний стан виконання завдань 
інтегрованого управління кордонами Стратегії ІУК. Однак питання викликає логіка 
індикаторів досягнення цілей і виконання завдань, закладених у чинному Плані 
заходів на 2023-2025 роки.

Дослідження ЄББ свідчить, що індикатори чинного Плану не відповідають логіці 
RBM-підходу (Results-Based Management), а також для належної оцінки виконання 
завдань бракує базових показників і визначення головних відповідальних вико-
навців. З огляду на важливість цьго питання для Стратегії в цілому, його розгляд 
винесено в окремий розділ (див. Розділ ІІІ).

Європейська комісія у звіті не вимагає прямо від України мати Шенгенський 
план на даному етапі інтеграції, а лише згадує про його відсутність. Хоча План захо-
дів ІУК містить пункт “опрацювання пропозицій щодо впровадження Шенгенських 
aquis”, абстрактне формулювання та вузький контекст (даний пункт належить до 
цілі “Оптимізація контрольних процедур”) не дозволяють вважати його відповід-
ником Шенгенського плану.  Дане питання практично відсутнє в українському пу-
блічному просторі та законодавчому полі, і сприймається як непріоритетне чи не-
реалістичне, другорядне порівняно з завданням вступу до Європейського Союзу.

Проте Шенгенське законодавство є інтегрованим до законодавства ЄС і тісно 
переплітається з питаннями ІУК. Проактивна розробка та впровадження Шенген-



ського плану Україною, його інтеграція до Стратегії ІУК або Плану заходів з ви-
конання рекомендацій Європейської Комісії сприятиме досягненню інших цілей 
Стратегії ІУК та підготовки до членства в ЄС.

3
Законодавче врегулювання  

отримання попередньої  
інформації про пасажирів (API)

Цей пункт відображено в Стратегії (Завдання 3 Цілі 1). Чинний План заходів на 
2023-2025 роки передбачає у рамках завдання “запровадження системи попере-
дньої інформації про пасажирів (APIS - Application Programming Interface Service 
та PNR - Passenger Name Record)” подання законопроєкту щодо “нормативного 
врегулювання обробки попередніх даних реєстрації особи”.

Спроби нормативного врегулювання цього питання в Україні свідчать про на-
явність внутрішніх перешкод.

У лютому 2023 року було ухвалено закон про зміни до Кримінального кодек-
су України, який підписано президентом 21 квітня 2023 року, який вводить по-
няття “інформація про пасажирів (advance passenger information/passenger name 
record)” – це попередня інформація про пасажирів (API - ПІП) і реєстраційні запи-
си пасажирів (PNR – РЗП)”5.

Згідно з ним, попередня інформація про пасажирів (далі - ПІП) має містити такі 
відомості: тип, номер, країну видачі та дату закінчення дії будь-якого документа, 
що посвідчує особу, громадянство, прізвище, ім’я, стать, дату народження, номер 
авіарейсу, дату відправлення, дату прибуття, аеропорт відправлення, аеропорт 
прибуття, час відправлення, час прибуття. 

При цьому в ухваленому в березні 2023 року (вже після ухвалення закону Вер-
ховною Радою) Плані дій Кабінету міністрів на 2023 рік міститься пункт про необ-
хідність розробки урядового законопроєкту “створення в Україні механізму вико-
ристання попередніх даних реєстрації особи (API/PNR)”6.

Також ухвалений закон передбачає зобов’язання Кабінету міністрів у тримі-
сячний строк привести свої нормативні акти у відповідність із цим законом, однак 
цього зроблено так і не було.

При цьому у статті 70 Повітряного кодексу України7 вже містилася норма про 
те, що з метою пришвидшення митних і прикордонних формальностей авіапере-
візник або експлуатант аеропорту надсилають попередню  інформацію про паса-
жирів органам охорони кордону та митним органам, а відповідний Порядок діяв 
ще з 2012 року8. Також у попередній версії проєкту вищезгаданого закону  2997-IX 
містилися норми про те, що розпорядником, якому надсилатиметься попередня 
інформація про пасажирів, має бути Антитерористичний центр при СБУ9, які не 
потрапили в остаточний текст закону. При цьому в Плані заходів ІУК відповідаль-
ними за це питання є лише МВС і АДПСУ.

Сукупність факторів дозволяє припустити, що між суб’єктами ІУК існує супе-
речність у підходах щодо того, хто має бути відповідальний за обробку та збері-
гання даних API та PNR, яка гальмує впровадження цієї системи. Вирішення цьо-
го питання потребує узгодженого підходу з боку суб’єктів ІУК та вищих органів 
законодавчої та виконавчої влади. Наявність цього пункту лише в Плані заходів і 
Стратегії ІУК може бути недостатньою для вчасного і належного виконання цього 
завдання. Доцільно додати його окремим пунктом в План заходів ЄС та в подаль-
шому приділяти увагу у звітах Європейської комісії.



Цей пункт закладено у Стратегії ІУК (Ціль 1, завдання 2 - проведення переосна-
щення технічними засобами контролю, що використовуються у пунктах пропуску, 
а також Ціль 5, Завдання 5 і 6, які стосуються управління та підготовки персоналу)

У чинному Плані заходів ІУК на виконання першого завдання закладено при-
дбання 10 мобільних скануючих систем, діагностика та ремонт 11 мобільних скану-
ючих систем, придбання сервера для функціонування бази зображень, отриманих 
за допомогою скануючих систем.

У вимірі персоналу План містить заходи з навчання з прав людини, оновлення 
освітніх програм, адаптація освіти ДПСУ, розроблення та впровадження у Держ-
митслужбі електронної системи навчання та розвитку Electronic learning.

(E-learning), розроблення методики планування персоналу Держприкордон-
служби, автоматизованої системи управління персоналом тощо.

Водночас у Плані заходів та Стратегії бракує індикаторів досягнення цілі з по-
силення спроможностей, які б відповідали запиту ЄС на безпеку українського кор-
дону (наприклад, забезпечити 100% пунктів пропуску скануючими системами), а 
не абстрактного збільшення.

4

Посилення спроможностей 
суб’єктів ІУК на пунктах про-

пуску (персонал і обладнання/
інфраструктура), зокрема технічні 
засоби виявлення зброї та людей, 
захованих у великих транспорт-

них засобах

5
Поліпшення спостереження та 

моніторингу на кордоні

6
Подальша гармонізація програм 
підготовки ДПСУ з програмами 

FRONTEX

Цей пункт відповідає Цілям  2 і 3 Стратегії ІУК. План заходів містить велику кіль-
кість заходів, пов’язаних зі спостереженням та моніторингом, – створення у 2023 
році 187 підрозділів протидії незаконному використанню безпілотних літальних 
апаратів, забезпечення ДПСУ фотопастками та  комплексами охорони локальних 
ділянок, що швидко розгортаються, на основі сейсмічних датчиків, встановлення 
2 комплексів відеоспостереження та сигналізації на російському та білорусько-
му кордоні, а також оснащення засобами боротьби з БПЛА, розгортання мережі 
ультракороткохвильових радіоретрансляторів вздовж кордону, отримання катерів 
і вертольотів за старими контрактами у 2023 році, закупівля БПЛА.

План заходів передбачає адаптацію освітнього процесу навчальних закладів 
Держприкордонслужби до положень Уніфікованої програми базової підготовки 
(CCC basic - Core Curriculum for the basic training of border guards) працівників 
прикордонних відомств і берегової охорони держав - членів Європейського Союзу.



План Заходів передбачає створення координаційного центру інтегрованого 
управління кордонами та аналізу ризиків (Ціль 5, завдання 1). Станом на лютий 
2024 року в Кабінет міністрів було подано проєкт Постанови про створення та По-
ложення про функціонування Координаційного центру інтегрованого управління 
кордонами. Це має бути консультативно-дорадчий орган при Кабінеті міністрів 
України, який відповідатиме за обмін інформацією, координацію, комунікацію та 
спільний аналіз ризиків, а також може виконувати окремі завдання з моніторингу 
виконання Стратегії ІУК. 

Координаційний центр функціонуватиме на базі Ситуаційного центру МВС, його 
структуру визначатиме Кабмін, а персональний склад  - АДПСУ.

8

Розширення мережі ПП  
з доступом до баз даних  

Інтерполу викрадених і загубле-
них документів та викрадених 

авто (зараз такий доступ є тільки  
на великих ПП)

9
Укладення угод про спільний  

контроль із країнами-сусідами

7
Створення центру міжвідомчої 

співпраці

Стратегія містить завдання “продовження активізації міжнародного співробіт-
ництва з правоохоронними органами та організаціями Інтерполом, Європолом, 
Євроюстом” у цілі 7.

План містить заходи спрямовані на опрацювання пропозицій та проведення 
підготовчих заходів щодо порядку приєднання до баз даних Європейського Сою-
зу (SIS— Schengen Information System, VIS — Visa Information System, EURODAC— 
European Asylum Dactyloscopy Database), але в ньому немає заходів, спрямованих 
на доступ до баз даних інтерполу. 

При цьому раніше повідомлялося про приєднання всіх пунктів пропуску до баз 
даних Інтерполу у рамках виконання Плану заходів з візової лібералізації. Також 
у ДПСУ повідомили “Європі без бар’єрів”, що станом на 2024 рік всі пункти про-
пуску на кордоні України підключені до трьох баз даних Інтерполу – розшуку осіб, 
документів і транспортних засобів. Можливо, внесення до звіту ЄК цього пункту є 
помилковим.

Ціль 1 і Ціль 6 Стратегії ІУК передбачають нормативно-правове врегулювання 
організації спільного контролю з Польщею, Угорщиною, Румунією, Словаччиною та 
Молдовою. Згідно з Планом, підписання Договорів заплановано на 2025 рік. У 2023 
році представники ДПСУ повідомляли про суттєвий прогрес у підготовці оновле-
ної Угоди з Польщею.

Прикметно, що стратегічні документи ЄС не мають акценту на питанні спільного 
контролю, приділяючи більше уваги співпраці з третіми країнами у сфері спільних 
операцій, обміну інформацією та спільного аналізу ризиків (наприклад, ціль Е “До-



сягнути ефективної співпраці з третіми країнами” Технічної й операційної Стратегії 
FRONTEX на 2023-2027 роки). 

Таким чином, до певної міри можна вважати цей пункт “українською особливіс-
тю” ІУК.

11
Криміналізація товарної  

контрабанди

10

Посилення боротьби  
з корупцією та запобігання їй  

у Держприкордонслужбі  
та Держмитслужбі

Неготовність персоналу суб’єктів ІУК  “протидіяти корупційним викликам” є 
однією зі стратегічних проблем ІУК, перелічених у розділі “Мета Стратегії”. План 
заходів ІУК передбачає в якості відповіді на цей виклик 100% виконання відомчих 
антикорупційних програм.

Це доволі абстрактний показник, до того ж, як свідчить дослідження ЄББ, мит-
ний і прикордонний контроль після початку повномасштабної війни вважаються 
одними з найбільш корумпованих сфер державного управління. На рівні Стратегії 
ІУК і Плану заходів ІУЦК потрібна більша деталізація цілей і завдань протидії ко-
рупції, зокрема шляхом подальшої цифровізації процесів на кордоні та залучення 
громадськості до моніторингу виконання антикорупційних програм10.

Необхідність “вирішення питання запровадження кримінальної відповідально-
сті за незаконне переміщення товарів через державний кордон України” зафіксо-
вана у Цілі 7 Стратегії. Згідно з Планом, відповідний законопроєкт має бути подано 
до Верховної Ради у 2024 році.

При цьому в грудні 2023 року, після оприлюднення звіту ЄК, але ще до ухвален-
ня чинного Плану заходів ІУК, такий закон вже було ухвалено Верховною Радою 
(3513-ІХ)11. 28 грудня він був підписаний Президентом, і набув чинності з 1 січня 
2024 року, за винятком статті 201-3 Кримінального кодексу, яка власне встановлює 
кримінальну відповідальність за контрабанду широкої номенклатури товарів, і на-
буває чинності 1 липня 2024 року.

При цьому українські бізнес-асоціації схвально відгукнулися про врахування у 
законі пропозицій бізнесу щодо підвищення порогу настання кримінальної відпо-
відальності та необхідності довести злочинний умисел12.

Таким чином, рекомендацію Європейської Комісії щодо криміналізації товар-
ної контрабанди можна вважати частково виконаною, з урахуванням можливості 
доопрацювання конкретних норм закону. Також потрібно враховувати заклик Єв-
ропейської Комісії до забезпечення функціонування норми про криміналізацію з 
винесенням дійсних вироків та ув’язнення порушників, яка включена до плану за-
ходів ЄС.

Проте на цьому тлі не зовсім коректною виглядає наявність пункту про зако-
нодавче врегулювання криміналізації контрабанди у новому Плані заходів ІУК, і 
одночасна відсутність імплементаційних завдань.



Розділ ІІІ.  
Аналіз індикаторів  

виконання Плану заходів  
з реалізації стратегії ІУК

Стратегію інтегрованого управління кордонами на період до 2025 року було 
оновлено в липні 2023 року для відображення контексту російської війни та отри-
мання Україною статусу кандидата в ЄС. 

Згідно з Розділом 24 «Юстиція, свобода та безпека» Звіту Єврокомісії щодо 
України в межах Пакета розширення ЄС від 08 листопада 2023 року, у наступному 
році Україна має впроваджувати переглянуту Стратегію ІУК, а також забезпечити, 
щоб план заходів до стратегії (ще не розроблений на момент публікації Звіту ЄК) 
містив індикатори, які дозволять належну оцінку його реалізації. За оцінкою ЄК, 
реалізація плану заходів потребує кращого моніторингу, а також кількісних і кон-
кретних показників для вимірювання прогресу. 

В такому явному вигляді ця вимога з’явилась в євроінтеграційних документах 
вперше. Наприклад, у проміжному Висновку Єврокомісії щодо заявки України на 
членство в ЄС від 01.02.2023 такі вимоги ще зафіксовані не були.

Новий План заходів щодо реалізації Стратегії ІУК на 2023–2025 роки був за-
тверджений 27 грудня 2023 року та за логікою речей вже мав би враховувати ос-
танні вимоги ЄК. Головний розробник плану – АДПСУ – анонсував його як такий, 
що має дозволити уникнути черг на кордонах та пришвидшити рух товарів, забез-
печити комплексне та ефективне реагування на виклики в сфері безпеки кордону 
та транскордонної діяльності. Також, за словами розробників, план враховує нові 
завдання щодо інтеграції України до ЄС. Основними акцентами плану стали впро-
вадження європейських практик контрольних процедур, спільного контролю на 
західному кордоні за принципом "єдиної зупинки", технічна модернізація пунктів 
пропуску, цифровізація та автоматизація процесів.  

Експерти ЄББ спробували проаналізувати, чи враховує поточний План захо-
дів останні рекомендації Єврокомісії, чи є орієнтованими на результат індикатори 
виконання плану та що відповідальні органи влади можна зробити для удоскона-
лення плану.

Наприкінці 2021 року Міжнародний 
центр розвитку міграційної політики 
(ICMPD), який входить до складу міжвідом-

чої робочої групи з питань координації ІУК, у рамках проєкту «Підтримка ЄС у 
зміцненні інтегрованого управління кордонами в Україні» (EU4IBM) ініціював про-
ведення стратегічних сесій з розробки плану заходів на 2023–2025 роки в ре-
зультаті яких, зокрема, були напрацьовані індикатори впливу ІУК на виконання 
Стратегії (див. Додаток 1). 

Індикатори



Для напрацювання індикаторів використовувався RBM-підхід (Results-Based 
Management), тобто результат-орієнтований підхід, який зосереджує увагу ви-
конавців не на щоденній діяльності, а на конкретних результатах. Цей підхід пе-
редбачає звітування про зміни, до яких призвів план, а не про самі заходи, та є 
провідною методологією у плануванні та моніторингу державних політик багатьох 
розвинених країн, використовується багатьма міжнародними організаціями та 
агенціями, у т. ч. ООН, USAID, the World Bank.

Нові показники, розроблені під час стратегічних сесій, мали стати індикатора-
ми верхнього рівня, які могли б свідчити про досягнення або недосягнення стра-
тегічних цілей. Вони мали увійти до Плану заходів та стати базою, відносно яких 
мав би вимірюватись прогрес як для стейкхолдерів кордону, так і для його бене-
фіціарів.

8 лютого 2022 року проєкт Плану заходів на 2023-2025 роки, напрацьований 
на сесіях за участі Секретаріату КМУ, стейкхолдерів ІУК, міжнародних партнерів та 
незалежних експертів, був направлений для погодження заінтересованим мініс-
терствам і відомствам. Проте напрацьовані індикатори в документ включені не 
були, оскільки результати стратегічних сесій мали рекомендаційний, а не обов’яз-
ковий характер. Пізніше у зв’язку із введенням воєнного стану в Україні робота над 
проєктами нормативних актів була призупинена.

Контроль якості
Організацію роботи з моніторингу та 

оцінки результатів реалізації Плану захо-
дів покладено на АДПСУ, яка разом з ін-

шими суб’єктами ІУК готує річні звіти з пропозиціями щодо здійснення заходів для 
забезпечення належної реалізації Стратегії ІУК.

Згідно з Планом заходів на 2020-2022 роки, протягом 2021 року пріоритетним 
завданням ДПСУ було утворення робочої групи з розробки національної методики 
контролю якості виконання завдань ІУК та національного каталогу оцінки якості. 
До цієї робочої групи мали увійти ДМС, Держмитслужба, МВС, МЗС, Мінфін і На-
цполіція. До кінця 2022 року ці органи влади мали затвердити методику та прове-
сти тренінги з підготовки тренерів-експертів з контролю якості, а також розроби-
ти положення про проведення оцінки показників часу проходження контрольних 
процедур і підготувати тренерів-експертів для проведення цієї оцінки. 

Розпорядженням АДПСУ від 01 квітня 2021 №70 таку робочу групу було утворе-
но. Спільно з експертами проєкту EU4IBM та іншими відповідними центральними 
органами виконавчої влади було розроблено проєкт Національної методики оці-
нювання якості виконання завдань ІУК, зокрема Каталог оцінки якості виконання 
завдань ІУК (див. Додаток 2), який був затверджений Постановою КМУ від 13 червня 
2023. Згідно з методикою, основними завданнями оцінювання є визначення стану 
виконання завдань відповідно до індикаторів, визначення впливу результатів за-
ходів, здійснених для досягнення стратегічних цілей, дієвості засобів їх реалізації 
та надання рекомендацій щодо їх удосконалення.

У Звіті про стан виконання Плану заходів на 2020-2022 роки, представлений 
членам міжвідомчої робочої групи з питань координації ІУК у серпні 2023 року, 
дана методика ще врахована не була.

10 лютого 2024 року Віцепрем’єркою з питань європейської та євроатлантичної 
інтеграції України було затверджено персональний склад тимчасової робочої гру-
пи з питань оцінювання якості виконання завдань ІУК.



План заходів з реалізації Стратегії ІУК 
на 2023-2025 роки містить 9 стратегічних 
цілей, 29 завдань, 84 підзавдань, 130 за-

ходів та 141 індикатор виконання.
За значеннями показники індикаторів виконання плану можна згрупувати на-

ступним чином:

Аналіз цільових показників

Ꙩ Кількісні показники
Дана група містить показники в аб-

солютних або відносних значеннях та є 
найбільш конкретною та вимірною. Але 

подеколи незрозуміло, чого саме стосуєть-
ся кількість (пілотних проєктів чи видів транспорту, кількості систем контролю чи 
пунктів пропуску тощо) та чому вказаний саме такий, а не інший, відсоток вико-
нання. 

Приклад 1. Завдання Плану заходів з кількісними показниками

Найменування  
звадання

Найменування  
заходу Індикатор виконання

Значення показника

Усього
У тому числі

2023 2024 2025

Стратегічна ціль 1. Оптимізація контрольних процедур на державному кордоні України із забезпеченням належного рівня безпеки

Завдання 3. Запровадження сучасних ІТ-рішень під час проведення контрольних процедур, а саме:

забезпечення роботи 
програмно-аналітич-
них модулів обробки 
інформації

1) мінімізація впливу людського 
фактору та автоматизація митних 
формальностей

збільшено частку митних 
декларацій, оформлених 
з автоматичним виконан-
ням митних декларацій у 
загальній кількості оформ-
лених митних декларацій, 
відсотків

6 1,5 2 2,5

встановлення сучасних 
систем автоматичного 
біометричного контролю

3) встановлення сучасних сис-
тем автоматичного біометрично-
го контролю (типу e-Gate) у ПП 
для повітряного сполучення

розгорнуто системи 
біометричного контро-
лю в ПП для повітряного 
сполучення

3 1 1 1

Завдання 4. Сприяння транскордонному співробітництву, а саме:
реалізація ряду пілотних 
проектів з електронного 
бронювання черги в ПП

7) реалізація пілотних проектів з 
організації управління чергами 
перед міжнародними пунктами 
пропуску для автомобільного 
сполучення “Електронна черга 
перетину кордону”

упровадження у практику 
перетину державного 
кордону України в ПП для 
автомобільного сполучен-
ня електронних систем 
управління чергами 
автотранспорту

3 1 1 1

Стратегічна ціль 5. Запровадження ефективного механізму координації діяльності суб’єктів ІУК для забезпечення їх співпраці

Завдання 5. Відновлення та створення ефективної системи охорони та захисту державного кордону України на деокупованій терито-
рії, а саме:
уніфікованої навчальної 
програми Європейської 
агенції з прикордонної 
та берегової охорони 
(FRONTEX), рекомендацій 
ЄС (TAXUD — Taxation 
and Customs Union) 
та Всесвітньої митної 
організації

3) адаптація освітнього процесу 
навчальних закладів ДПСУ до 
положень Уніфікованої програми 
базової підготовки (CCC basic — 
Core Curriculum for the basic 
training of border guards) пра-
цівників прикордонних відомств 
і берегової охорони держав — 
членів ЄС

освітній процес адаптова-
но, відсотків

70 80 95



В цій групі також зустрічаються показники отримання обладнання (закупле-
но, придбано, оснащено, отримано, встановлено, введено в експлуатацію) у від-
повідній кількості. Не зрозуміло чи у випадку виконання індикаторів "отримано/
встановлено/придбано/закуплено" обладнання введено в експлуатацію чи ні, чи 
забезпечене функціонування та в чому різниця між  «придбано» та «закуплено».

Ꙩ Показники  
підписання документів

Ꙩ Показники розробки  
та прийняття НПА

Ꙩ Показники роботи  
з IT системами

Ꙩ Показники організації/ 
участі в заходах

Найменування  
звадання

Найменування  
заходу Індикатор виконання

Значення показника

Усього
У тому числі

2023 2024 2025

Стратегічна ціль 5. Запровадження ефективного механізму координації діяльності суб’єктів ІУК для забезпечення їх співпраці

Завдання 2. Удосконалення міжвідомчого ІТ-обміну інформацією, а саме:

забезпечення інтеропе-
рабельності систем та 
опрацювання регла-
ментів взаємодії з метою 
надання доступу до 
ресурсів у межах повно-
важень суб’єктів ІУК

3) розроблення прикладних 
програмних інтерфейсів та оп-
рацювання договорів (протоко-
лів) про електронну інформацій-
ну взаємодію між суб’єктами ІУК

забезпечено інформацій-
ну взаємодію між суб’єк-
тами ІУК

- підпи-
сано 

догово-
ри

підпи-
сано 

догово-
ри

підпи-
сано 

догово-
ри

Дана група містить показники «підпи-
сано договір/меморандум/угоду, видано 
наказ/спільний наказ, підписано прото-

кол». В цілому вона є конкретною та вимірною. Але подекуди немає розуміння з 
ким саме зі стейкхолдерів у який період часу мають бути підписані документи. 

Приклад 2. Завдання Плану заходів  
з показником “підписання документів”

Дана група містить показники «при-
йнято постанову/розпорядження КМУ, 
подано законопроєкт до ВРУ, супрово-

дження законопроєкту у ВРУ до його прийняття, надіслано на погодження проєкт 
договору» тощо. Тут викликає питання різність підходів, оскільки в одному випадку 
метою є прийняття нормативно-правового акта, в іншому – супровід або лише 
його подання.

Група містить показники «функціо-
нування NCTS P5, отримано доступ до 
БД/АС/ІС, забезпечено функціонування 

центральної бази зображень, створено IT платформу, забезпечено передачу ін-
формації, отримано ліцензії» тощо. В цілому показники цієї групи є конкретними 
та вимірюваними. Але через різницю формулювань не зрозуміло, наприклад, чи 
створення платформи передбачає її запуск та функціонування. 

Група включає показники «прове-
дено навчання/тренінги, взято участь у 
заходах/засіданнях, проведено заходи» 

тощо. В цілому, показники є конкретними та вимірюваними.

Ꙩ Показники опрацювання 
документів

Група охоплює показники «опра-
цьовано звіт, опрацьовано пропозиції, 
підготовлено звіт». Питання викликає 

різниця формулювань «опрацьовано» та «підготовано», а також, яке із значень 
свідчить про результат виконання, а не лише про процес.



Сюди входять показники «уточнено 
плани, затверджено план роботи», вони 
є зрозумілими та вимірюваними. 

Ꙩ Показники планування 
діяльності

В цю групу віднесено показники, не 
охоплені іншими групами, такі як «утво-
рено центр, підрозділ функціонує, пілот-

ний проєкт реалізовано, введено в експлуатацію об’єкти реконструкції (будівниц-
тва)» тощо. Показники є конкретними та орієнтованими на результат. 

Отже, на перший погляд, більшість цільових показників індикаторів виконан-
ня плану є кількісними та цілком конкретними. Але якщо придивитись уважніше, 
то можна побачити що через різність та заплутаність формулювань часто є нез-
розумілим конкретний результат, до якого призведе їх виконання, або невідповід-
ність індикатора поставленому завданню.

Приклад 3. Завдання Плану заходів  
з суперечливими індикаторами

Ꙩ Інші показники

У даному заході не зрозуміло, чи проведення засідань забезпечить обмін ін-
формацією, індикатор орієнтується на процес, а не результат.

Крім різниці в термінології та неодно-
значності самих показників виконання, 
на думку експертів ЄББ, план містить інші 

недоліки:

Інші недоліки Плану заходів

Ꙫ відсутність верхньорівневих 
індикаторів прогресу

Це основний недолік плану. У плані 
немає виміру, чи заходи плану в кінцево-
му результаті сприятимуть підвищенню 

ефективності управління кордонами як для стейкхолдерів, так і для бенефіціарів 
кордону. Національна методика контролю якості виконання завдань ІУК включно 
з Каталогом оцінки якості, відповіді на ці питання не передбачає.

Найменування  
звадання

Найменування  
заходу Індикатор виконання

Значення показника

Усього
У тому числі

2023 2024 2025

Стратегічна ціль 2. Оперативне реагування на правопорушення на державному кордоні України поза пунктами пропуску через 
державний кордон України
Завдання 2. Створення механізму ефективної взаємодії в інтересах охорони державного кордону України поза пунктами пропуску, а 
саме:
забезпечення оператив-
ного обміну інформацією

2) уточнення механізму обміну 
інформацією між суб’єктами ІУК 

проведено засідання 
віртуального контактного 
аналітичного центру з 
питань обміну даними між 
суб’єктами ІУК

6 2 2 2

Ꙫ відсутність базових показників
Для кількісних показників плану ма-

ють бути зазначені базові показники, від-
носно яких має вимірюватись прогрес. 

Відсутність таких показників не дає розуміння різниці між поточним станом справ 
та цільовими значеннями.



Приклад 4. Завдання Плану Заходів  
без базових показників

Ꙫ не визначено головного  
відповідального виконавця

Згідно з підходами RBM, заходи ма-
ють деталізуватись так, щоб виконання 
кожного окремого заходу не тривало по-

над рік, бажано з зазначенням конкретного місяця.

Ꙫ часто заходи розраховані 
більше, ніж на 1 рік

Найменування  
звадання

Найменування  
заходу Індикатор виконання

Значення показника

Усього
У тому числі

2023 2024 2025

Стратегічна ціль 5. Запровадження ефективного механізму координації діяльності суб’єктів ІУК для забезпечення їх співпраці

Завдання 2. Створення механізму ефективної взаємодії в інтересах охорони державного кордону України поза пунктами пропуску, а 
саме:
розроблення інтегро-
ваної системи автома-
тизованого управління 
кордонами та мігра-
ційними процесами та 
інтегрованої системи 
біометричної інформації 
про особу, її ідентифі-
кації та верифікації як 
функціональних підсис-
тем єдиної інформацій-
ної системи МВС

4) модернізація національної 
системи біометричної верифі-
кації та ідентифікації громадян 
України, іноземців та осіб без 
громадянства

збільшено кількість ліцен-
зій на право зберігання 
та обробки біометричних 
даних

отри-
мано 

ліцензії

отри-
мано 

ліцензії

Завдання 6. Підвищення ефективності управління персоналом, а саме:
забезпечення належ-
ного рівня укомплекто-
ваності підрозділів та 
мотивація персоналу

4) розроблення додаткових захо-
дів щодо зменшення плинності 
кадрів ДПСУ

показник стану плинності 
кадрів, відсотків

17 12 7

5) розроблення додаткових за-
ходів щодо мотивації персоналу 
ДПСУ

частка залученості персо-
налу, відсотків

не 
менш 
як 30

не 
менш 
як 40

не 
менш 
як 50

В заходах плану не вказаний прямо 
основний відповідальний виконавець 
(орган влади), за замовченням ним є 

перший у списку. При цьому у Звіті про стан виконання Плану заходів на 2020-
2022 роки по невиконаних заходах з’являється один відповідальний.



Висновки 
та рекомендації

З 11 виділених нами у звіті Європейської Комісії рекомендацій щодо політики 
ІУК 11 включені у Стратегію ІУК та План заходів з її виконання на 2023-2025 роки. 
Лише розробка та впровадження Шенгенського плану України не є включеною у 
жоден зі стратегічних документів. Водночас лише 2 пункти включені до Плану  за-
ходів з виконання рекомендацій Єврокомісії на шляху до початку перемовин про 
членство в ЄС.

Обсяг і ступінь проробленості цілей і завдань відносно 10 згаданих рекоменда-
цій доволі сильно відрізняється, однак в цілому їх можна охарактеризувати як такі, 
що перебувають у процесі виконання або частково виконані. Практично повністю 
виконаною є нормативна частина пункту 11 щодо криміналізації товарної контра-
банди, її практичне виконання потребує переформулювання відповідного пункту 
Плану заходів ІУК.

Викликає сумніви внесення до звіту ЄК пункту про неповне підключення пунктів 
пропуску України до баз даних Інтерполу, це твердження суперечить даним ДПСУ 
і, можливо, є помилковим. Реалізація завдання з урегулювання отримання попере-
дньої інформації про пасажирів (API) потребує особливої уваги через складнощі та 
суперечності між суб’єктами ІУК і органами вищої законодавчої і виконавчої влади.

Враховуючи значення політики кордонів і Шенгену для Європейського Союзу, 
як методологія моніторингу Європейської Комісії, так і євроінтеграційний порядок 
денний України (план заходів ЄС) потребують вдосконалення.

До євроінтеграційного порядку денного України та ЄС у сфері ІУК повинні бути 
включені питання:

синхронізації політичного циклу ІУК з політичним циклом ЄС, в т.ч. обмін да-
ними щодо реалізації Стратегій у кінці циклу;
визначення як цілей Стратегії ІУК належного рівня готовності до управлін-
ня зовнішніми та внутрішніми кордонами Європейського Союзу після вступу 
України та підготовки до приєднання до Шенгенської зони; включення цих 
пунктів до порядку денного переговорів України та ЄС
застосування в українській Стратегії ІУК всіх 15 принципів ЄІУК;
застосування в українській Стратегії ІУК принципів інтегрованого планування.

Усі перелічені принципи рекомендується включити до переліку рекомендацій 
Європейської Комісії в рамках моніторингу готовності України до приєднання до 
ЄС, в рамках розділу 24, підрозділу “Шенген і зовнішні кордони”.

Посиленої уваги з боку української влади потребує виконання Рекоменда-
ції 1 про Кращий моніторинг виконання нового плану заходів з впровадження 
Стратегії ІУК, з конкретними і вимірюваними індикаторами та показниками.



Аналіз Плану заходів ІУК на 2023-2025 роки показав, що План не враховує ре-
комендації Єврокомісії від 08.11.2023 року та містить багато спірних показників 
індикаторів виконання. За таких умов під питання ставиться і ефективність Націо-
нальної методики з контролю якості виконання завдань ІУК, яка буде орієнтувати-
ся на зазначені в Плані індикатори.

Серед визначених недоліків і суперечностей індикаторів Плану заходів ІУК – 
відсутність індикаторів верхнього рівня, амбівалентність термінології, повна від-
сутність базових значень, відсутність головних виконавців заходів, орієнтація на 
процес, а не результат.

 
У зв’язку з цим доцільно переглянути підходи до розробки Планів заходів ІУК та 

внести такі корективи до поточного і наступних Планів: 

забезпечити включення верхньорівневих Індикаторів впливу ІУК, напра-
цьованих у 2021 році, у проєкт Плану заходів на наступний період (та, за 
можливості, в поточний План заходів). За необхідності попередньо організу-
вати їх повторне обговорення зі стейкхолдерами ІУК на додатковому засідан-
ні МРГ та/або засіданні тимчасової робочої групи з питань оцінювання якості 
виконання завдань ІУК;
уніфікувати термінологію значень показників виконання заходів;
виключити з плану або суттєво пеереформулювати показники, орієнтовані 
на процес, а не на результат;
ввести базові значення щонайменше для кількісних показників плану;
для всіх кількісних показників ввести уточнення, які саме одиниці вони вимі-
рюють. 



Додаток 1.  
Індикатори впливу ІУК 2022-2025

No Стратегічні цілі Індикатори впливу Вимірювальні 
критерії

Базовий 
показник 

(2022)

Цільовий  
показник 

(2025)

1 Оптимізація контрольних 
процедур на кордоні із 
забезпеченням належно-
го рівня безпеки.

1. Сприяння торгів-
лі: скорочення часу 
проходження всіх 
контрольних формаль-
ностей

Тривалість 
(хвилини)

X Y

2. Задоволеність клі-
єнта: рівень задово-
лення осіб, що пере-
тинають кордон

[%] X Y

3. Ефективність при-
кордонного контролю: 
підвищення вірогідно-
сті виявлення пору-
шень

[%] X Y

2 Оперативне реагування 
на правопорушення на 
державному кордоні поза 
пунктами пропуску

1. Підвищення ефек-
тивності контролю на 
сухопутному кордоні: 
зменшення часу реа-
гування (ліміт)

Тривалість 
(хвилини)

X Y

3. Контроль за морською 
обстановкою, що забез-
печує оперативне реагу-
вання на її зміни

1.Збільшення покриття 
зон територіальних 
вод засобами спосте-
реження (без «чорних 
дірок»)

[милі, %] X Y

2. Скорочення часу 
реагування (рятуваль-
ні та/або пошукові 
операції)

Тривалість 
(хвилини)

X Y

4. Вибірковий контроль на 
основі аналізу та оцінки 
ризик

1.Збільшення кількості 
виявлених правопору-
шень за результатами 
застосування профілів 
ризику

[%] X Y

2. Збільшення спів-
відношення кількості 
автоматизованих про-
філів ризику до неав-
томатизованих

[%] X Y

5. Запровадження механіз-
му координації діяльності 
суб’єктів інтегрованого 
управління кордонами, 
що забезпечує їх ефек-
тивну співпрацю

1. Зменшення часу ре-
агування на інциденти, 
які потребують спіль-
них операцій

Тривалість 
(хвилини)

X Y

2.Підвищення рівня 
довіри між суб’єктами 
ІУК

[%] X Y



6. Запровадження ефектив-
ного механізму міжнарод-
ного співробітництва для 
розвитку інтегрованого 
управління кордонами в 
Україні

1.Збільшення кількості  
міжвідомчих угод між 
прикордонними/мит-
ними органами Укра-
їни та відповідними 
органами іноземних 
держав (сусідні країни, 
ЄС, треті сторони)

[Кількість] X Y

2.Збільшення кількості 
спільних ПП (в пер-
шу чергу на території 
України) з ЄС

[Кількість] X Y

7. Забезпечення ефективної 
протидії транскордонній 
злочинності правоохо-
ронними органами

1. Збільшення надхо-
джень до державного 
бюджету

[%] X Y

2. Підвищення коефі-
цієнта відповідально-
сті за скоєні злочини 
[засуджених/ідентифі-
кованих]

[%] X Y

3.Збільшення індексу 
сприйняття корупції

[Місце] X Y

8. Виявлення незаконних 
мігрантів та повернення їх 
до держав походження

1. Прискорення про-
цедур

Тривалість 
(хвилини)

X Y

2.Скорочення про-
міжку часу між вияв-
ленням нелегальних 
мігрантів та їх по-
верненням до країни 
походження

Тривалість 
(хвилини)

X Y

3. Зменшити кількість 
порушень прав люди-
ни нелегальних мі-
грантів

[Номер] X Y



Стратегічна ціль

Стан досягнення стратегічної цілі
відповідають 
зазначеному 

показнику 
досягнення 

стратегічної цілі

частково відповідають 
зазначеному 

показнику досягнення 
стратегічної цілі

не відповідають 
зазначеному 

показнику 
досягнення 

стратегічної цілі
1. Оптимізація контрольних 
процедур на державному кор-
доні України із забезпеченням 
належного рівня безпеки

5 балів 4 бали 0 до 3 балів

2. Оперативне реагування на 
правопорушення на державно-
му кордоні України поза пунк-
тами пропуску через держав-
ний кордон України

5 балів 4 бали 0 до 3 балів

3. Контроль за морською об-
становкою, що забезпечує опе-
ративне реагування на її зміни

5 балів 4 бали 0 до 3 балів

4. Здійснення вибіркового 
контролю на основі результатів 
аналізу та оцінки ризиків, що 
забезпечує мінімізацію загроз 
на державному кордоні України.

5 балів 4 бали 0 до 3 балів

5. Запровадження ефективного 
механізму координації діяль-
ності суб’єктів інтегрованого 
управління кордонами для за-
безпечення їх співпраці.

5 балів 4 бали 0 до 3 балів

6. Запровадження ефектив-
ного механізму міжнародного 
співробітництва для розвитку 
інтегрованого управління кор-
донами.

5 балів 4 бали 0 до 3 балів

7. Забезпечення ефективної 
протидії організованій злочин-
ності на державному кордоні 
України правоохоронними та 
митними органами.

5 балів 4 бали 0 до 3 балів

8. Виявлення нелегальних 
мігрантів та повернення їх до 
країн походження або третіх 
країн, їх примусове видворення 
за межі України.

5 балів 4 бали 0 до 3 балів

9. Запровадження системи 
оцінки, яка визначає реальний 
стан виконання завдань інте-
грованого управління кордона-
ми.

5 балів 4 бали 0 до 3 балів

Додаток 2. Каталог оцінки якості виконання 
завдань інтегрованого управління кордонами
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