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Совершенствование законодательства о государственной границе в интересах обеспечения безопасности Российской Федерации в пограничной сфере в условиях развития морской экономической деятельности

Аннотация: статья посвящена краткой оценке морской экономической деятельности Российской Федерации, ее влиянию на нормы права, регулирующие правила пересечения Государственной границы Российской Федерации и предложениям по дальнейшему совершенствованию ст. 9 Закона Российской Федерации «О Государственной границе Российской Федерации», в части, касающейся расширения категории судов, которым предполагается предоставить возможность пересечения государственной границы без прохождения пограничного и иных видов контроля. 
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Improvement of the legislation in the interest of the state border security of the Russian Federation in the border sphere in terms of maritime economic activities

The summary: the article is devoted to a brief assessment of the maritime economic activities of the Russian Federation, its influence on the rules of law, which regulate the rights of border crossing of the Russian state and some suggestions on further improvement of article 9 of the Russian Federation law " On the state border of the Russian Federation" in part related to expanding the categories of vessels which are proposed to provide an opportunity of crossing the border without passing the border and other controls.
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Ресурсный и транспортный потенциал Мирового океана, и в первую очередь морей, омывающих побережье нашей страны, играет важную роль в политической и экономической независимости России в условиях расширяющейся санкционной политики США, Европейского союза и других проамериканских государств. В этой связи вопрос создания условий для развития национальной морской экономической деятельности
 становится как никогда актуальным. 

На начало 2011 года в состав морского транспортного комплекса России входили 64 торговых и специализированных морских порта.

Грузооборот морских портов России стабильно рос на протяжении последнего десятилетия. По данным Федерального агентства морского и речного транспорта России
, в 1999 г. годовой грузооборот морских портов был 162 млн т; в 2003 г. он составил 285 млн т, в 2008 г. достиг почти 455 млн т, и в 2010 г. составил 526 млн т. Российские морские порты обрабатывают 85 % отечественных грузов (данные за 2010 г.), 15 % перерабатываются в портах соседних государств (против 50 % в 1992 г.). Наливные грузы, прежде всего нефть и нефтепродукты, составляют порядка 60 % грузов, отгружаемых в российских морских портах – 314 млн т в 2010 г., включая 210 млн т сырой нефти и 103 млн т нефтепродуктов. Наибольший объем переваливаемых сухих грузов приходится на уголь – 69 млн т в 2010 г. На экспортные грузы приходится 77 % грузооборота морских портов, на импортные – 7 %.
По данным Росморречфлота, суммарная мощность российских портов за 2008 г. увеличилась на 60 млн т, в 2009 г. еще на 50 млн т и в 2010 г. – на 30 млн т.
При реализации Федеральной целевой программы «Развитие транспортной системы России (2010 – 2015 годы)»
 планируется построить новые портовые комплексы почти на 400 млн т, увеличив мощности портов России до 900 млн т. В 2016 г. в морских портах России планируется переработать порядка 770 млн т грузов.

По оценке ФГУП «Росморпорт», при базовом сценарии роста грузооборота российских портов к 2030 г. он составит 1 млрд т грузов в год.

На начало 2011 г. морской транспортный флот, контролируемый Россией, насчитывает 1 388 судов суммарным дедвейтом 19,3 млн т и валовой вместимостью 12 755 GT
, из них под флагом России – 1 051 судов суммарным дедвейтом 5,1 млн т и валовой вместимостью 4 124 GT. Морской рыбопромысловый флот России насчитывает 948 судов общей валовой вместимостью 1,5 млн GT. В состав морского обеспечивающего флота входят 669 судов суммарной валовой вместимостью 1 млн GT. Морской научно-исследовательский флот насчитывает 72 судна общей валовой вместимостью 137 866 GT.

В соответствии с Программой суммарный дедвейт транспортного флота, контролируемого Россией, к 2015 г. должен достигнуть уровня 22,6 млн т.
Динамика судооборота в морских портах на примере ФГУ «АМП Мурманск» составляет около 3 500 – 4 000 судозаходов в год. В структуре судозаходов доминируют рыбопромысловые суда (1 800 судозаходов), танкеры (500 судозаходов) и балкеры (400 судозаходов).

На судооборот арктических портов влияет возрастающая интенсивность плавания в акватории Северного морского пути, связанная, прежде всего, с появлением объектов МЭД в исключительной экономической зоне и на континентальном шельфе Российской Федерации, а также увеличением транзитного потока в страны Азиатско-Тихоокеанского региона.
В пределах российской части арктического шельфа находится 14 трлн т условного топлива, из которого порядка 90 % приходится на природный газ. Ресурсную базу морей Северного Ледовитого океана составляют такие месторождения, как Приразломное, Штокмановское, Ленинрадское, Ледовое, Русановское, Харасавейское, Крузенштернское и др. 
Ключевыми системообразующими проектами в регионе являются добыча нефти с Приразломного месторождения, освоение Штокмановского шельфового месторождения в Баренцевом море (в настоящее время заморожен), бурение на шельфе Карского моря скважины «Университетская-1» и освоение Южно-Тамбейского газоконденсатного месторождения, включая строительство завода по сжижению природного газа и порта Сабетта. В случае реализации последнего проекта «Ямал-СПГ» грузооборот по Северному морскому пути только за счет сжиженного природного газа увеличится по сравнению с советским периодом как минимум в три раза. 

Развивается портовая инфраструктура Финского залива Балтийского моря. Так, в дополнение к 11 терминалам порта Усть-Луга в 2013 г. состоялись открытие и запуск крупнейшего в СНГ и первого на Северо-Западе России терминала по перегрузке сжиженных углеводородных газов, рассчитанного на перевалку 1,5 млн т сжиженных углеводородных газов и 2,5 млн т светлых нефтепродуктов. Необходимость его строительства и ввода в эксплуатацию связана с тенденцией опережающего роста производства этой продукции по сравнению с темпами увеличения ее потребления внутри страны и, следовательно, неизбежным ростом экспортных объемов.

Экспорт зерна, в зависимости от погодных условий, в ближайшие годы в среднем может составить около по одним оценкам 10 – 12, по другим 12 – 14 млн т в год. Что создает предпосылки для развития портов Черноморско-Азовского региона и активизации морской торговли. 
Реализация государственно важных инфраструктурных проектов в акваториях морей и на побережье России активизировала МЭД страны, что не могло не повлиять на состояние режима государственной границы и деятельность пограничных органов федеральной службы безопасности.

Статья 9 Закона Российской Федерации от 1 апреля 1993 г. № 4730-I «О Государственной границе Российской Федерации»
 (в прежней редакции), регламентирующая порядок пересечения государственной границы лицами и транспортными средствами, не отвечала складывающимся условиям, затрудняла деятельность пограничных органов и практически тормозила экономическое развитие страны на море.
В связи с изложенным Федеральным законом от 7 июня 2013 г. № 110-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» в указанную статью и некоторые другие законодательные акты Российской Федерации были внесены изменения.
Названным Федеральным законом установлено, что российские суда, плавающие между портами или морскими терминалами нашей страны, а также убывающие из российских портов во внутренние морские воды или в территориальное море Российской Федерации в целях торгового мореплавания с последующим прибытием в российские порты, могут неоднократно пересекать границу без прохождения пограничного, таможенного и иных видов контроля.

Для указанных судов установлен уведомительный порядок пересечения государственной границы
, включающий в себя собственно уведомление пограничных органов о намерении пересечь государственную границу, а также передачу в пограничные органы данных о местоположении таких судов. Для этого суда должны быть оснащены техническими средствами контроля, обеспечивающими постоянную автоматическую передачу информации о местоположении судна, и (или) другими такими средствами. 

Данное правило может действовать в иных случаях, установленных Правительством Российской Федерации, за исключением использования судов для рыболовства. Разрешительный порядок установлен Постановлением Правительства Российской Федерации «О получении разрешения на неоднократное пересечение Государственной границы Российской Федерации российскими рыбопромысловыми судами, осуществляющими промысел водных биологических ресурсов во внутренних морских водах, в территориальном море, исключительной экономической зоне и (или) на континентальном шельфе Российской Федерации, и об осуществлении контроля в отношении указанных рыбопромысловых судов» от 5 сентября 2007 № 560
.

Следует отметить, что вышеназванный Федеральный закон учел возрастающие потребности в привлечении иностранных специализированных судов для реализации уникальных инфраструктурных объектов МЭД (например, разработка шельфовых проектов в Баренцевом, Печерском и Карском морях, строительство арктического порта Сабетта, портовой инфраструктуры города Сочи).
Иностранным судам, осуществляющим плавание в таком же режиме, разрешено неоднократно пересекать государственную границу без прохождения пограничного, таможенного и иных видов контроля в порядке, установленном Правительством Российской Федерации, при условии выполнения требований к оснащению судов техническими средствами контроля, обеспечивающими постоянную автоматическую передачу информации о местоположении судна, и (или) другими техническими средствами контроля местоположения судна и передачи в пограничные органы данных о местоположении таких судов.
Постановлением Правительства Российской Федерации от 15 августа 2014 г. № 813 были утверждены Правила неоднократного пересечения иностранными судами государственной границы Российской Федерации без прохождения пограничного, таможенного (в части совершения таможенных операций, связанных с прибытием (убытием) судов) и иных видов контроля. 

В отличие от российских судов в отношении иностранных судов установлен разрешительный порядок неоднократного пересечения государственной границы без прохождения пограничного и иных видов контроля.

Указанный выше порядок не применяется к судам, в отношении которых при прибытии на территорию Российской Федерации не осуществлен пограничный, таможенный и иные виды контроля.
В рамках Федерального закона от 7 июня 2013 г. № 110-ФЗ постановлениями Правительства Российской Федерации установлены:

– случаи, в которых судам, осуществляющим неоднократное пересечение государственной границы без прохождения пограничного и иных видов контроля, разрешается заход в территориальные моря иностранных государств
;

– случаи, в которых суда могут неоднократно пересекать государственную границу Российской Федерации без прохождения пограничного, таможенного и иных видов контроля
;
– порядок определения требований к оснащению судов техническими средствами контроля, обеспечивающими постоянную автоматическую передачу информации о местоположении судна, и (или) другими техническими средствами контроля местоположения судна
.
Также Правительством Российской Федерации утверждены Правила передачи в пограничные органы данных о местоположении судов, неоднократно пересекающих государственную границу Российской Федерации без прохождения пограничного, таможенного (в части совершения таможенных операций, связанных с прибытием (убытием) судов) и иных видов контроля
.
Таким образом, в законодательном плане удалось урегулировать ряд проблемных вопросов, касающихся ведения МЭД в морских пространствах Российской Федерации без ущерба национальной безопасности страны.

Вместе с тем, требования к оснащению судов, осуществляющих неоднократное пересечение государственной границы без прохождения пограничного и иных видов контроля, техническими средствами контроля, обеспечивающими постоянную автоматическую передачу информации о местоположении судна, и (или) другими техническими средствами контроля местоположения судна Министерством транспорта Российской Федерации не определены, что с практической точки зрения делает невозможной работу судов по вышеописанным схемам.
Кроме того, нерешенными остались вопросы рыбохозяйственного комплекса в части, касающейся неоднократного пересечения государственной границы транспортными и рыбоперерабатывающими судами, а также научно-исследовательским флотом (ресурсные исследования).
Вместе с тем, 23 апреля 2014 г. в рамках поездки Председателя Правительства Российской Федерации Дмитрия Медведева в Магадан было проведено совещание о перспективах развития рыбохозяйственного комплекса, в ходе которого неоднократно поднимался вопрос необходимости установления уведомительного порядка пересечения государственной границы для рыбопромысловых и других судов отрасли.

Результатом совещания стало поручение ФСБ России совместно с заинтересованными федеральными органами исполнительной власти подготовить и представить в Правительство Российской Федерации в установленном порядке проекты нормативных правовых актов, предусматривающих возможность применения уведомительного порядка при многократном пересечении государственной границы Российской Федерации судами рыбопромыслового флота и научно-исследовательскими судами
.
Законодательством Российской Федерации не предусмотрена возможность захода российских судов, оформленных в пограничном отношении на выезд из Российской Федерации, в территориальное море Российской Федерации для транзитного прохода через него без прохождения пограничного контроля.

Таким образом, все российские суда, оформленные в пограничном отношении на выезд из Российской Федерации (за исключением российских судов, осуществляющих рыболовство, целью которого является доставка уловов водных биологических ресурсов на территорию Российской Федерации, российских и иностранных судов, осуществляющих плавание между российскими портами или морскими терминалами, а также российских и иностранных судов, убывающих из российских портов во внутренние морские воды или в территориальное море Российской Федерации в целях торгового мореплавания, за исключением деятельности, связанной с использованием судов для рыболовства, с последующим прибытием в российские порты), в случае захода в территориальное море Российской Федерации должны проследовать в ближайший морской порт Российской Федерации, в котором открыт пункт пропуска через государственную границу, для прохождения пограничного контроля.

Согласно ч. 5 ст. 6 Федерального закона «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию» такое пересечение государственной границы также должно рассматриваться как въезд в Российскую Федерацию.

Учитывая решение Правительства Российской Федерации (по итогам совещания в г. Магадане) об установлении уведомительного порядка пересечения государственной границы российскими рыбопромысловыми судами, а также принимая во внимание, что установление такого порядка для рыбопромысловых судов в ближайшее время вызовет необходимость распространения уведомительного порядка пересечения государственной границы на другие российские суда, используемые в целях торгового мореплавания, представляется, что меры по устранению правовых пробелов и противоречий в этой области должны носить комплексный характер.

С учетом изложенного полагается целесообразным:

– внести изменение в ст. 9 Закона Российской Федерации «О Государственной границе Российской Федерации», предусматривающее, что российские суда, осуществляющие плавание между российскими портами или морскими терминалами, а также российские суда, убывающие в целях торгового мореплавания из российских портов во внутренние морские воды, в территориальное море или в исключительную экономическую зону Российской Федерации либо в исключительные экономические зоны иностранных государств, а также в открытое море без захода в иностранные порты с последующим прибытием в российские порты, могут пересекать государственную границу без пограничного, таможенного и иных видов контроля при условии оборудования указанных судов техническими средствами контроля, обеспечивающими постоянную автоматическую передачу информации о местоположении судна, и уведомления пограничных органов о времени и месте пересечения государственной границы;

– для предупреждения возможности возникновения правовой коллизии между ст. 9 Закона Российской Федерации «О Государственной границе Российской Федерации» и ст. 6 Федерального закона «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию» внести изменения в ч. 5 ст. 6 указанного Федерального закона, предусматривающие, что не рассматривается как въезд в Российскую Федерацию и как выезд из Российской Федерации пересечение Государственной границы Российской Федерации гражданами Российской Федерации, иностранными гражданами и лицами без гражданства, осуществляющими плавание на российских судах между российскими портами или морскими терминалами, а также на российских судах, убывающих в целях торгового мореплавания из российских портов во внутренние морские воды, в территориальное море или в исключительную экономическую зону Российской Федерации либо в исключительные экономические зоны иностранных государств, а также в открытое море без захода в иностранные порты с последующим прибытием в российские порты;

– внести изменение в ст. 11 Закона Российской Федерации «О Государственной границе Российской Федерации», предусматривающее, что пограничный контроль не осуществляется в отношении транспортных средств Российской Федерации и следующих на них граждан Российской Федерации, иностранных граждан и лиц без гражданства, осуществляющих пересечение Государственной границы Российской Федерации, которое в соответствии с законодательством Российской Федерации не рассматривается как въезд в Российскую Федерацию и как выезд из Российской Федерации.

– наделить Правительство Российской Федерации полномочием по установлению уведомительного либо разрешительного порядка пересечения государственной границы в зависимости от национальности судна и характера осуществляемой им деятельности, что должно позволить сформировать сбалансированный подход к обеспечению интересов национальной безопасности и потребностей МЭД.

Наделение Правительства Российской Федерации таким полномочием позволит оперативно реагировать на возникающие в регионах проблемы, связанные с установлением возможности неоднократного пересечения государственной границы без прохождения пограничного, таможенного и иных видов контроля, путем разработки соответствующих актов Правительства Российской Федерации, а также исключит необходимость внесения новых изменений в ст. 9 Закона Российской Федерации «О Государственной границе Российской Федерации».

Таким образом, представленные предложения позволят расширить категорию судов, которым предполагается предоставить возможность пересечения государственной границы без прохождения пограничного контроля, что обусловлено необходимостью создания комплексного подхода к установлению унифицированного порядка пересечения государственной границы на море, наделить Правительство Российской Федерации полномочиями по оперативному регулированию в этой сфере в целях создания оптимальных условий для дальнейшего развития как рыбохозяйственного комплекса, так и морской экономической деятельности в целом и сформировать объективную систему контроля пограничных органов за деятельностью на государственной границе и прилегающих к ней морских пространствах.
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