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Теоретико-правовая характеристика пограничной безопасности России на путях международного сообщения

Одной из важнейших сфер деятельности человека в любую историческую эпоху является формирование и продуктивное использование международных транспортных сообщений. В процессе углубления глобализации международному транспорту по вполне очевидным причинам отводится одна из главных функций. Так, в материалах Европейской экономической комиссии ООН отмечается, что «производство и распределение товаров, а также внутренняя и внешняя торговля зависят от эффективной работы транспортных сетей»
. Современные автомобильные, воздушные, железнодорожные, морские, речные и трубопроводные коммуникации образуют единую связующую сеть, обеспечивающую доставку людей и грузов в любую точку мира. Это достигается путем использования путей международного сообщения (далее – ПМС)
. 
Под данным термином принято понимать систему транспортных коридоров (основных направлений транспортных сетей) между двумя и более государствами, обеспечивающую передвижение лиц, транспортных средств и товаров в соответствии с международными договорами и национальным законодательством. В зависимости от среды, где они проходят, видов транспорта, который по ним передвигается, ПМС подразделяются на: железнодорожные, автомобильные, водные (морские, речные, озерные), воздушные и пешеходные. Составной частью ПМС являются пункты пропуска через государственную границу лиц и транспортных средств (далее – пункты пропуска), в которых осуществляется пограничный и другие виды контроля
. Оперативно-служебную деятельность в пунктах пропуска осуществляют пограничные органы, полномочия которых определены в ст. 30 Закона Российской Федерации «О Государственной границе Российской Федерации».
Исторически роль обеспечения безопасности в пограничной сфере сводилась к созданию на ПМС своего рода «фильтра» для законных трансграничных потоков, а на «зеленной границе» «барьера»  для незаконных трансграничных потоков. Фильтрующая функция на ПМС проявляется в избирательной пропускной способности потоков (лиц, транспортных средств, товаров) через пункты пропуска. Она реализуется через разного рода государственно-правовые и экономические методы регулирования: установление паспортно-визового режима; создание правоохранительных структур (пограничных, таможенных и др. контрольных органов); лицензирование, тарифные и нетарифные ограничения и др. Одной из целей данных методов является обеспечение пограничной безопасности России.
Исследование пограничной безопасности на ПМС в качестве объекта государственной правовой охраны следует начать с более общего вопроса о дефиниции «безопасность».

Необходимо подчеркнуть, что единого понимания категории безопасность в современной юридической науке и законодательстве не сформировалось. К сожалению, в науке и практике сложилась парадоксальная ситуация: безопасность до сих пор остается собирательным понятием, «насыщаемым» участниками общественной жизни содержанием и объемом по собственному усмотрению. Фиксируемая на обыденном уровне как состояние защищенности, безопасность все более и более размывается на уровне идеологическом, общегосударственном, впитывая в себя все большее число «околобезопасненных» проблем, обретая рыхлые очертания. 

Понятие «безопасность» трактуется в отечественной литературе весьма многозначно. В.И. Даль определяет безопасность как «отсутствие опасности, сохранность, надежность»; «безопасный – значит неугрожающий, не могущий причинить зла или вреда, безвредный, сохранный, верный, надежный»
. Трактовка данного понятия согласно словарю С.И. Ожегова несколько иная: безопасность рассматривается как «положение, при котором не угрожает опасность кому-нибудь или чему-нибудь»
.

Военно-юридический энциклопедический словарь определяет безопасность как состояние защищенности от возможного нанесения политического, экономического, информационного, продовольственного ущерба, способность к сдерживанию или отражению опасных воздействий заблаговременно либо к быстрой компенсации ущерба. Безопасность означает сохранение системой стабильности, устойчивости и возможности саморазвития вне зависимости от внешних и внутренних негативных факторов
.

Столь обширное толкование понятия «безопасность» объясняется отсутствием в правовой природе соответствующей дефиниции
. В принятом в 2010 г. Федеральном законе «О безопасности» законодатель по каким-то причинам не предусмотрел раскрытие понятия безопасности, а, между тем, оно является базовым не только в определении понятий национальной, общественной, личной безопасности, но и рассматриваемого понятия  пограничной безопасности на ПМС.

Стратегия национальной безопасности Российской Федерации на период до 2020 года определяет национальную безопасность как состояние защищенности личности, общества и государства от внутренних и внешних угроз, которое позволяет обеспечить конституционные права, свободы, достойные качество и уровень жизни граждан, суверенитет, территориальную целостность и устойчивое развитие Российской Федерации, оборону и безопасность государства
.

Столь же широкое и неоднозначное толкование имеет понятие «пограничная безопасность».

Впервые в правовой природе данное понятие появилось в указе Президента Российской Федерации от 5 октября 1996 г., утвердившем Основы пограничной политики Российской Федерации
.  В п. 3.2 Основ понятие пограничной безопасности сформулировано как «состояния защищенности жизненно важных интересов личности, общества и государства в пограничном пространстве». Обеспечение пограничной безопасности в этом правовом акте рассматривается как одно из важнейших направлений пограничной политики. 

Однако в Законе Российской Федерации «О Государственной границе Российской Федерации», в Федеральном законе «О федеральной службе безопасности» данное понятие не используется, и правового закрепления не получило. 
В имеющихся научных исследованиях по проблемам пограничной безопасности ее основное содержание сводится к следующему – пограничная безопасность определяется как состояние защищенности жизненно важных интересов личности, общества и государства  в пограничном пространстве. При этом в данных работах пограничное пространство употребляется практически как синоним приграничной (пограничной) территории или пограничной сферы.
Указанной неопределенности содержания дефиниции «пограничная безопасность» также способствует явно недостаточное научное исследование и разработка правовых основ ее обеспечения. Несмотря на довольно большое количество научных, теоретических работ, касающихся пограничной сферы государства, разработка правовых основ, детально регламентирующих деятельность субъектов обеспечения пограничной безопасности на ПМС, не завершена.

Обобщая существующие точки зрения на трактовку понятия «безопасность» и «пограничная безопасность», можно утверждать, что их отличительными признаками (внутренним содержанием) являются понятия:

1) интересы личности, общества и государства;

2) защита интересов;
3) внутренние и внешние угрозы интересам;

4) система обеспечения безопасность;
5) характерные только для понятия «пограничная безопасность» признаки: приграничная территория, пограничное пространство, пограничная сфера. 
Раскроем правовую природу указанных признаков по отношению к дефиниции «пограничная безопасность на ПМС».

Первая группа отличительных признаков содержит такие понятия как интересы личности, общества и государства.
Законодательно национальные интересы Российской Федерации определены как «совокупность внутренних и внешних потребностей государства в обеспечении защищенности и устойчивого развития личности, общества и государства»
.

С точки зрения определения соотношений между элементами триада​ми (личность, общество и государство), необходимо подчеркнуть, что оно претерпевает инверсию при переходе от анализа самого понятия безопасности к ее обеспечению. Если в понятии безо​пасности приоритет принадлежит личности, затем обществу и, наконец, госу​дарству, то в обеспечении безопасности приоритет принадлежит государству, которое координирует усилия общества и государства в плане преодоления уг​роз безопасности
. Например, на ПМС это проявляется в том, что только государство имеет право создавать контрольные органы и устанавливать правовое нормы, регулирующие их деятельность.
Проведенные автором исследования показывают, что на ПМС  национальные интересы включают:

интересы личности:  обеспечение конституционных прав и свобод граждан («Каждый может свободно выезжать за пределы Российской Федерации. Гражданин Российской Федерации имеет право беспрепятственно возвращаться в Российскую Федерацию.»; «Каждый имеет право на свободу и личную неприкосновенность.»; «Государственная защита прав и свобод человека и гражданина в Российской Федерации гарантируется.»; «Права и свободы человека и гражданина могут быть ограничены федеральным законом только в той мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства.» и др.);

интересы общества: материальные и духовные ценности;

интересы государства: суверенитет, территориальная целостность, оборона и безопасность Российской Федерации, поддержание международных связей.

Таким образом, наличие в дефиниции «пограничная безопасность на ПМС» такого отличительного признака как интересы личности, общества и государства является вполне обоснованным.

Наиболее действенными мерами правового обеспечения законных интересов, которые можно рассматривать и в качестве определенной гарантии существования последних, является их «защищенность»
, (т.е. охрана и защита), что является вторым характерным признаком, раскрывающим правовую природу дефиниции «пограничная безопасность на ПМС». 
Однако охрана законных интересов и их защита – средства не равнозначные.  Охрана законных интересов – понятие более широкое, чем защита. Охрана интересов заключается в регулятивном потенциале всей совокупности существующих норм, обеспечивающих реализацию законных интересов, которая не обязательно связана с их нарушением или оспариванием. О защите же интересов мы можем говорить лишь в случае их ущемления, действия препятствий на пути их реализации, при обращении «заинтересованного субъекта» в компетентный орган. Таким образом, защита интересов в некотором роде производна от охраны. 

Можно утверждать, что как меры охраны, так и защиты законных интересов тесно связаны с юридической ответственностью. Если охрана законных интересов лишь потенциально заключает в себе юридическую ответственность, то их защита непосредственно оперирует правоохранительными функциями пограничных органов на ПМС, возлагая на виновную в нарушении чьих-либо законных интересов сторону ответственность, которая имеет различные формы своего выражения в зависимости от характера реализуемых интересов, сопутствующих обстоятельств и многих других условий.

Соотношение понятий защита национальных интересов и их реализация в пограничной сфере очень неоднозначны и многогранны, от взаимного противоречия до взаимного дополнения. Так, если исходить из конституционного постулата о том, что в Российской Федерации высшими ценностями являются человек
, то по логике для его защиты от угроз, проявляющихся ПМС, следует максимально сократить пересечение государственной границы лицами и транспортными средствами, которые являются своего рода «проводником» данных угроз.  Но тогда нарушается другая конституционная гарантия – право гражданина на свободу передвижения. Следовательно, в данной ситуации необходим поиск определенного компромисса, когда защита интересов не должна препятствовать их реализации. 

Исследуем правовую природу третьего понятия, являющегося отличительным признаком дефиниции «пограничная безопасность на ПМС» – внутренние и внешние угрозы интересам личности, общества и государства.
В отечественной литературе нет единства мнений по вопросу о содержании понятия «угроза». Под этим термином, в частности, предлагается понимать запугивание, обещание причинить кому-нибудь неприятность, зло; возможную опасность
.

Другие ученые понимают под угрозой «феномен, представляю​щий в превращенной форме правила запрета через объективно и субъективно разрушения, общенациональной цели, социального идеала, общенациональных ценностей, важнейших интересов лично​сти, общества и государства, культуры и образа жизни, нарушить неприкосновенность территории страны»
.

Существует и такая точка зрения, что «угроза есть совокупность условий и факторов
, возникающих в процессе взаимодействия объ​екта безопасности с другими объектами, а также составляющих его компонентов между собой и способных оказывать на него негатив​ное воздействие»
.

В нормативных правовых актах, регулирующих отношения в сфере безопасности, закреплены понятия «внутренние и внешние угрозы». Однако для ПМС эти понятия необходимо дополнить термином «трансграничные угрозы».
Содержание понятия «трансграничные угрозы» включает совокупность условий и факторов, создающих потенци​ально возможный для защищаемого объекта вредоносный результат, для проявления которого государственная граница не служит доста​точным препятствием, а является естественным фоном, на котором и объективируется этот результат; само же существование таких угроз, как правило, невозможно без взаимодействия с государственной границей.

Таким образом, можно утверждать, что такой отличительный признак пограничной безопасности на ПМС как «внутренние и внешние угрозы» целесообразно дополнить понятием «трансграничные угрозы».
Исследуем правовую природу четвертого понятия, характеризующего дефиницию «пограничная безопасность на ПМС» – системы обеспечения пограничной безопасности.

Согласно Стратегии национальной безопасности на период до 2020 года «система обеспечения национальной безопасности» включает:

«силы обеспечения национальной безопасности» – Вооруженные Силы Российской Федерации, другие войска, воинские формирования и органы, в которых федеральным законодательством предусмотрена военная и (или) правоохранительная служба, а также федеральные органы государственной власти, принимающие участие в обеспечении национальной безопасности государства на основании законодательства Российской Федерации; 
«средства обеспечения национальной безопасности» – технологии, а также технические, программные, лингвистические, правовые, организационные средства, включая телекоммуникационные каналы, используемые в системе обеспечения национальной безопасности для сбора, формирования, обработки, передачи или приема информации о состоянии национальной безопасности и мерах по ее укреплению
.

К основным признакам деятельности по обеспечению пограничной безопасности на ПМС следует отнести:

деятельность, имеющая конкретную цель: обеспечение интересов личности, общества и государства на ПМС;

использование комплекса различных средств – правовых, ор​ганизационных, воспитательных и др. – для достижения указанной цели;

применение и реализация правовых норм, относящихся к военному праву и иным отраслям права (международному, конституционному, административному, уголовному, процессуальному и др.);

наличие пограничных и других органов и должностных лиц, предназначенных для обеспечения пограничной безопасности на ПМС;

юридическое закрепление полномочий пограничных органов по обеспечению пограничной безопасности на ПМС.

Исходя из данных признаков и, учитывая объект настоящего исследования, можно утверждать, что составной частью системы обеспечения пограничной безопасности на ПМС будет подсистема правового обеспечения, как составная часть средств обеспечения безопасности.

На основании вышеизложенного под правовым обеспечением пограничной безопасности на ПМС предлагается понимать комплекс мер нормотворческого характера, которые осуществляются органами государственной власти, органами управления и воинскими должностными лицами пограничных органов, и направлены на создание и совершенствование правовой базы, регламентирующей общественные отношения в пограничной сфере на ПМС, на реализацию этих норм, а также на осуществление регулярного надзора и контроля за соблюдением законодательства в указанной области общественных отношений.

Таким образом, подтверждается гипотеза, что системность является отличительным признаком пограничной безопасности на ПМС.
Пятым отличительным признаком пограничной безопасности на ПМС выступают понятия: приграничная территория, пограничное пространство, пограничная сфера.
Обычно, перечисленные понятия употребляются в нормативных актах как пространственно-географические границы осуществления мероприятий по обеспечению пограничной безопасности. Такой же смысл в данные понятия вкладывают некоторые исследователи в области пограничной безопасности.
При этом если термины приграничная территория
 и пограничное пространство
 достаточно ясно раскрываются в нормативных актах, то содержание дефиниции «пограничная сфере» в них не прописана. 

Как правило, и в нормативных актах, и в научных трудах смешиваются понятия пограничное пространство (приграничная территория) и пограничная сфера. Вероятно, что подобная эклектика связана с попыткой объединить разнородные понятия территория (пространство)
 и сфера
. 

Так, пограничное пространство устанавливает определенные физико-географические пределы осуществления мер по обеспечению пограничной безопасности. Внешняя граница пограничного пространства определяют пределы суверенитета государства. 
Пограничная сфера – это часть общественных отношений, которая непосредственно связана с реализацией государственной пограничной политики и направлена на обеспечение пограничной безопасности. 
Определим пространственные пределы этих  общественных отношений.

Будем исходить из гипотезы, что пограничная сфера не может ограничиваться пограничным пространством или приграничной территорией.

Так, в соответствии с международными договорами для обеспечения пограничной безопасности на ПМС вне пределов национальной территории Россией создан соответствующий организационно-правовой механизм. В частности, образованы официальные структуры федеральной службы безопасности, которые располагаются на территории зарубежных государств. К ним относятся:
1. Институт официальных представителей органов федеральной службы безопасности в иностранных государствах
. В настоящее время аппараты официальных представителей функционируют в 45 странах.
2. Подразделения пограничного контроля в составе Пограничных управлений ФСБ России, осуществляющие оперативно-служебную деятельность в Республике Армения, Республике Абхазия и Республике Южная Осетия.

3. Российские пограничные группы, осуществляющие координацию действий по обеспечению пограничной безопасности на ПМС в Республике Беларусь, Республике Таджикистан, Республике Казахстан и Киргизской Республике.

4. Представители пограничных органов в международных организациях.

5. Пограничные представители Российской Федерации. 

Следовательно, можно утверждать, что реализация государственных интересов и обеспечение пограничной безопасности на ПМС предполагает участие в мероприятиях за пределами России в соответствии с международными договорами и соглашениями, заключенными или признанными Российской Федерацией.

Проведенный анализ позволяет сделать вывод, что под пограничной сферой следует понимать область согласованной деятельности федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, организаций, граждан и пределы распространения политических, организационно-правовых, дипломатических, экономических, оборонных, пограничных, разведывательных, контрразведывательных, оперативно-разыскных, таможенных, природоохранных, санитарно-эпидемиологических, экологических и иных мер в интересах обеспечения пограничной безопасности.

Таким образом, проведенный анализ позволяет утверждать следующее.

1. Пограничная безопасность на путях международного сообщения – это состояние защищенности интересов личности, общества и государства от внутренних, внешних и трансграничных угроз, проявляющихся на ПМС, которое позволяет обеспечить конституционные права и свободы граждан, суверенитет, территориальную целостность, эффективные и устойчивые международные связи Российской Федерации, оборону и безопасность государства.

2. По своей сущности пограничная безопасность России на ПМС  представляет  состояние защищенности  жизненно  важных  интересов личности, общества и государства от всего спектра возможных и реальных внешних, внутренних и трансграничных угроз, проявляющихся на ПМС, достигаемое  интегрированием усилий федеральной органов государственной власти,  других сил и средств,  при координирующей роли федеральной службы безопасности.

3. Главная цель пограничной безопасности на ПМС состоит в укрепление суверенитета и территориальной целостности России, стабильности обстановки  на  государственной  границе  и  в пограничном пространстве, строительство адекватной  существующим  и  потенциальным  угрозам системы обеспечения пограничной безопасности,  создание благоприятных условий в пограничной сфере для реализации жизненно  важных интересов личности, общества и государства.

Конечно, необходимо учитывать, что выведение любого понятия задача сложная. Нельзя предложить такого определения, которое не вызвало бы дискуссий. Следует согласиться с позицией В.С. Готта и А.Д. Урсула, которые пишут что «определение понятий может не принимать столь законченной формы, как, например, определение понятия «материя», а окажется «рабочим», т.е. таким, которое удовлетворяет большинству наиболее распространенных отраслей знания, где функционирует понятие. Такое «рабочее» определение может и далее уточняться как в связи с развитием, расширением областей его применения, так и благодаря более углубленному исследованию самих понятий»
.
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