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В статье рассматриваются проблемы правового и организационного обеспечения пограничных органов федеральной службы безопасности, осуществляющих деятельность по пропуску через государственную границу. Отмечается необходимость серьезного реформирования законодательства в данной области.

The article deals with the problems of the Russian Federation's Federal Security Service's legal and organization ensuring borderlands bodies carrying out activities in border crossing. It is necessary to carry on fundamental legal reform in this field. 
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Проведенное исследование современного состояния организационных и правовых основ деятельности пограничных органов по осуществлению пропуска через государственную границу, а также исторического и зарубежного опыта позволяет сформулировать основные направления совершенствования правового регулирования деятельности пограничных органов федеральной службы безопасности по осуществлению пропуска через государственную границу. К одному из них следует отнести - совершенствование нормативно – правовых основ путем имплементации международно-правовых норм в существующие и вновь принимаемые нормативные правовые акты российского государства, регулирующие вопросы пропуска через государственную границу. 

Рассмотрим совершенствование нормативно – правовых основ путем имплементации международно-правовых норм в существующие и вновь принимаемые нормативные  правовые акты российского государства, регулирующие вопросы пропуска через государственную границу. 
С образованием Российской Федерации, как суверенного государства, изменилась не только внутриполитическая обстановка, произошла принципиальная перестройка международных отношений России с иностранными государствами, в результате чего сложилась качественно новая обстановка на путях международных сообщений и в пунктах пропуска через государственную границу России. Все это обусловливает возрастание значения охраны государственной границы в пунктах пропуска и повышает роль пограничных органов, осуществляющих пограничный контроль, в общей системе обеспечения безопасности государства в пограничной сфере.
Нормативные акты, регулирующие деятельность пограничных органов, прежде всего, должны защищать интересы нашего государства, российских граждан, их законные права. Вместе с тем, они должны находиться в соответствии с нормами международного права и принципами установившихся международных отношений в случаях, если в них затрагиваются интересы других государств и их граждан. 
Развитие и совершенствование российского законодательства наилучшим образом осуществляется с помощью имплементации международно-правовых норм в российское право той или иной области, в нашем случае непосредственно в сфере осуществления пропуска через государственную границу и теми проблемами, которые возникают в процессе осуществления данной деятельности.

Термин «имплементация» получил широкое распространение в многочисленных резолюциях Генеральной Ассамблеи ООН, во многих международных конвенциях и буквально означает «претворение в жизнь в соответствии с определенной процедурой»
, «обеспечение практического результата и фактического выполнения конкретными средствами»
. В результате имплементации происходит заимствование категорий международного права и трансформация национального законодательства. Задача законодателя – сделать имплементацию процессом, способным обновить правовую систему как можно более естественным образом, органичным по отношению к собственному праву. Имплементационные процессы являются обоюдными, хотя разными по своей интенсивности. В настоящее время явно преобладает влияние западного права на развитие российской правовой системы и ее законодательства в области осуществления пропуска через государственную границу.
 Таким образом, международное право является фактором совершенствования национального законодательства
. Механизм имплементации может быть международным и внутригосударственным. Международный механизм имплементации международно-правовых норм в российское законодательство представляет собой совокупность международных норм, регламентирующих совместную организационно-правовую деятельность субъектов международного права, направленную к осуществлению целей, заложенных в международных обязательствах.
Внутригосударственный механизм имплементации международно-правовых норм состоит из совокупности норм внутригосударственного права, устанавливающих процессуальный порядок реализации международно-правовых норм, регламентирующих организационно-правовую деятельность органов государства и правоприменительную практику в связи с реализацией международно-правовых норм, направленную на фактическое выполнение принятых государством международных обязательств. Возникающие при этом отношения будут регламентироваться нормами внутригосударственного права. Такие нормы принимаются или для реализации норм международных договоров государства, которые уже есть и будут заключены в дальнейшем, или для обеспечения реализации конкретного договора.

Таким образом, имплементация международно-правовых норм в российское законодательство в наиболее общем виде понимается как совокупность процедур и средств, которые способствуют повышению качества реализации прав и свобод человека и общей юридической культуры российского общества. В свою очередь процесс имплементации необходим с целью совершенствования законодательства, направленного на регулирования вопросов в сфере осуществления пропуска через государственную границу и основных проблем в данной области, к одной из них мы можем отнести незаконную миграцию, с которой ведется активная борьба, в том числе и пограничными органами федеральной службы безопасности. Особо четко процесс имплементации международно-правовых норм в российское законодательство прослеживается именно на деятельности контрольных органов в процессе борьбы с данным явлением.

Пограничные органы, осуществляющие деятельность по пропуску лиц через государственную границу, руководствуются огромным количеством нормативных правовых актов различного уровня. Российская Федерация является активным участником международных конвенций и договоров по правам граждан и свободам человека. Важность ратификации данных конвенций отвечает демократическому направлению развития нашего государства. Уже ни для кого не секрет, что каждое государство стремится обеспечить безопасность своей страны от внешних угроз. Одной из данных угроз выступает, например, такое явление, как незаконная миграция, с которым ведут активную борьбу, в том числе и пограничные органы. Основной канал проникновения в страну незаконных иммигрантов являются пункты пропуска. В настоящее время мировое сообщество включает незаконную миграцию в число основных вызовов и угроз международной безопасности наряду с терроризмом, транснациональной организованной преступностью, незаконным оборотом оружия и наркотиков. Выработка действенных мер по борьбе с незаконной миграцией является первостепенной задачей, стоящей перед всем международным сообществом.
 Основу международно-правового регулирования борьбы с незаконной миграцией составляют общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры Российской Федерации
. Основные права и свободы человека, распространяемые и на мигрантов, закреплены во Всеобщей декларации прав человека 1948 г., Международных пактах о правах человека 1966 г. и иных соглашениях, заключенных в этой области. Данные положения нашли свое отражение и в Конституции Российской Федерации. Одним из наиболее важных вопросов в борьбе с незаконной миграцией являются меры пограничного контроля. Такие меры охватываются положениями Протокола
. Его участники без ущерба для международных обязательств в отношении свободного передвижения людей, насколько  возможно, устанавливают такие меры пограничного контроля, какие могут потребоваться для предупреждения и выявления незаконного ввоза мигрантов. В Протоколе предусмотрена возможность заключения между его участниками двусторонних или региональных соглашений или оперативных договоренностей или взаимопониманий, направленных на принятие наиболее надлежащих и эффективных мер по предупреждению деяний, указанных в Протоколе, и борьбе с ними.
 Меры противодействия незаконному перемещению через государственные границы предусмотрены универсальными международными правовыми документами в области транспорта. Так, приложениями 9, 17 к Конвенции о международной гражданской авиации (Чикаго, 7 декабря 1944 г.) установлен ряд мер по предупреждению и пресечению незаконного проникновения на средства воздушного транспорта, незаконного въезда и выезда. 

Анализ данных приложений показал, что ряд их положений направлены на урегулирование вопросов пресечения незаконного пересечения государственной границе, а также на совершенствование процесса осуществления пропуска через государственную границу, данный вывод подтвержден следующими положениями:
1. При анализе приложения 9
 установлено, что процедуры выдачи виз, как правило, не требуют личной явки заявителя в службу, выдающую визы, таким образом целесообразно внести дополнение в п. 9 Положения «Об установления формы визы, порядка и условий ее оформления и выдачи, продления срока ее действия, восстановления ее в случае утраты, а также порядка аннулирования визы» (утв. постановлением Правительства Российской Федерации от 9 июня 2003 г. №335 с изм. от 27 февраля 2010г.), содержание которого в настоящее время не предусматривает данного аспекта при выдаче виз. Таким образом, п. 9 данного положения необходимо изложить в следующей редакции: «Вопрос о выдаче иностранному гражданину визы рассматривается уполномоченным государственным органом при наличии основания для выдачи визы и по представлении иностранным гражданином или его представителем в указанный государственный орган всех необходимых документов. Процедуры выдачи виз не требуют личной явки заявителя в службу выдающую визы».

2. Согласно ст. 3.36 раздела III приложения 9 «…следует стремиться, чтобы при международных авиаперевозках общая продолжительность выполнения формальностей при проведении контрольных процедур (при вылете) не превышала в совокупности 60 минут (для всех пассажиров, подлежащих обычному оформлению), и 45 минут (при прилете). Однако ни в Законе «О Государственной границе Российской Федерации», ни в Законе «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию» данных временных пределов не определено. Исходя из этого, по мнению автора, целесообразно в указанных нормативных актах определить данные временные пределы контрольных процедур при осуществлении пропуска через государственную границу. 
3. Согласно п. 4.4.3 приложения 17
 «… пассажиры (их ручная кладь, багаж) прошедшие досмотр, подвергаются повторному досмотру перед посадкой на воздушное судно в случае, если имело место несанкционированное вмешательство (контакт) с посторонним лицом после проведения досмотра соответствующим контрольным органом». Отсюда следует, что в рамках процесса имплементации норм международного права в российское законодательство необходимо включить данное положение в п. 5 ст. 11 Закона «О Государственной границе Российской Федерации».

Схожие нормы содержит третий раздел (Прибытие и отбытие лиц) приложения 1 к Конвенции по облегчению международного морского судоходства (Лондон, 9 апреля 1965 г.). В результате анализа данного приложения было выявлено, что пункт 3.9 раскрывает ряд положений необходимых для дополнения в п. 6 «Правил осуществления контроля в пунктах пропуска через государственную границу Российской Федерации» (утв. постановлением Правительства РФ от 20 ноября 2008 г. №872), а также в п.14 Положения о применении средств и методов контроля при осуществлении пропуска лиц, транспортных средств, грузов, товаров и животных через государственную границу Российской Федерации
(утв. постановлением Правительства РФ от 2 февраля 2005 г. №50), а именно: а) досмотр (багажа) следует производить на выборочной основе (при прибытии); б) по возможности не производить досмотр (при убытии).
Следующее положение (п. 3.2) данного приложения гласит, что  документы, удостоверяющие личность (паспорта пассажира или принимаемые вместо них официальные документы) подлежат проверке контрольными органами только один раз при въезде и один раз при выезде. Рассмотренным положением целесообразно дополнить п.6 «Правил осуществления контроля в пунктах пропуска через государственную границу Российской Федерации» (утв. постановлением Правительства РФ от 20 ноября 2008 г. №872) изложив его в следующей редакции: «Проверка оснований, осмотр и досмотр лиц, транспортных средств, грузов, товаров и животных проводятся однократно в специально обустроенной зоне пункта пропуска таможенными и пограничными органами с участием представителей соответствующих государственных контрольных органов. Досмотр (багажа) следует производить на выборочной основе (при прибытии), по возможности не производить досмотр (при убытии)».     Анализ вышеупомянутых нормативных документов указывает на необходимость процесса имплементации норм международного права в российское законодательство, регулирующее вопросы пропуска через государственную границу, данный процесс актуален в связи с тем, что постоянно меняющаяся обстановка в мире способствует возникновению новых требований в сфере осуществления пропуска, а также его правового регулирования. Исходя из этого, необходимо принять за основу правило постоянного обновления российского законодательства и приведение его в соответствие с нормами международного права.
Также важным аспектом в данной области является согласование усилий стран СНГ по противодействию незаконной миграции. Международная практика показывает, что угроза распространения незаконной миграции характерна для многих стран. Однако наиболее массовый характер это явление приобрело в странах СНГ. Опыт борьбы с незаконной миграцией стран ЕС показывает, что ее результативность во многом зависит от слаженности действий всех заинтересованных стран. Европейские страны активно взаимодействуют в противодействии этому противоправному явлению. Этот опыт целесообразно использовать для стран СНГ. Также целесообразно принятие правовых актов, обеспечивающих устранение каналов проникновения незаконных иммигрантов.

Процесс имплементации международно-правовых основ в российское право в сфере осуществления пропуска через государственную границу требует дальнейшего изучения, аналитической проработки и систематизации. Эта задача стоит перед законодателем и перед юридической наукой. Но одновременно надо признать, что нужна переработка положений нормативных документов, на основе анализа действующих, а в отдельных случаях и утративших силу актов в сфере правового регулирования деятельности пограничных органов, осуществляющих пограничный контроль в пунктах пропуска через государственную границу. Следует отметить, что в настоящее время ни одна страна не в состоянии эффективно противодействовать незаконной миграции вне взаимосвязи с остальным миром. Указанная проблема давно переросла национальные границы, приняв глобальные масштабы, и требует дальнейшего объединения усилий всего международного сообщества для ее решения. 

Таким образом, хотелось бы отметить, что динамика развития международного транспортного сообщения и приграничных связей России с другими странами, а также необходимость усиления борьбы с нарушениями установленных режимов пересечения границы поставили вопрос о совершенствовании нормативной правовой базы пограничных органов в организации пропуска через границу лиц, транспортных средств, грузов, товаров и животных. Залогом успешной деятельности пограничных органов в пунктах пропуска, в том числе по проверке оснований для пропуска через государственную границу физических лиц является наличие стройной системы правовых норм. От того насколько четко в основополагающих и иных нормативных актах определены аспекты осуществления деятельности пограничных органов по осуществлению пропуска, во многом зависит качество и результативность их деятельности. 
                                     Библиографический список:
1. Белянская О.В. Условия имплементации международно-правовых норм в российское законодательство / О.В. Белянская, О.А. Пугина // Международное публичное и частное право. – 2005. – Вып. 5. – С. 54 – 61.
2. Бушменков В.Ф. Современное состояние и перспективы развития оперативно  - служебной деятельности пограничных органов ФСБ России в пунктах пропуска через государственную границу: дис. …канд. воен. наук. – М.: ПА ФСБ, 2006. – 191 с.

3. Лейст О.Э. Правовое регулирование и правовое воздействие / В кн.: Теория государства и права: Учеб. – Изд. 3-е, расшир. и дополн. / под ред. М.Н. Марченко. – М.: Зеркало, 2000. – С.573-576.
4. Свининых О.Ю. Правовое регулирование деятельности пограничных органов федеральной службы безопасности по обеспечению национальной безопасности в морском пограничном пространстве : дис. … канд. юрид. наук / О.Ю. Свининых. – М. : МПИ ФСБ России, 2009. – 232 с.

5. Червоненко В.Ф. Международно – правовые основы борьбы с незаконной миграцией / В.Ф. Червоненко // Миграционное право. – 2007. – №1.
6. Першин Е.А. Правовые основы деятельности Пограничной службы Федеральной службы безопасности Российской Федерации: состояние, проблемы, пути совершенствования: автореф. дис. … канд. юрид. наук / Евгений Александрович Першин. – М.: Изд-во МПИ ФСБ России, 2005. – С. 12.

� Рецензент – Туганов Ю.Н., д.ю.н., доцент.


� Dictionary of English Language. N.Y., 1968. P. 667.


� Webster's Third New International Dictionary, Cambr. (Mass.), 1966. P. 1134.


           � Белянская О.В., Пугина О.А. Условия имплементации международно-правовых норм в российское законодательство // Международное публичное и частное право. – 2005. – №5. – С. 5-6.


          � См. Там же.


         �  Белянская О.В., Пугина О.А. Указ. соч. С. 6.   


           � Червоненко В.Ф. Международно – правовые основы борьбы с незаконной миграцией // Миграционное право. – 2007. -  №1. – С. 12-14.


� Международные договоры Российской Федерации заключаются с иностранными государствами, а также с международными организациями от имени Российской Федерации (межгосударственные договоры), от имени Правительства Российской Федерации (межправительственные договоры), от имени федеральных органов исполнительной власти (договоры межведомственного характера).


         � Протокол против незаконного ввоза мигрантов по суше, морю и воздуху, дополняющий Конвенцию Организации Объединенных Наций против транснациональной организованной преступности (принят резолюцией 55/25 Генеральной Ассамблеи ООН от 15 ноября 2000 г.) // Собр. законодательства Рос. Федерации. – 2004. – № 18, ст. 1684.





�  Червоненко В.Ф. Указ. соч. С. 14.


� См.: Приложение 9 к Конвенции о международной гражданской авиации (Упрощение формальностей) от 24 ноября 2005 г.- Т.12 // Текст Конвенции официально опубликован не был. – Справочно-информационная система Гарант.


 


      � См.: Приложение 17 к Конвенции о международной гражданской авиации (Безопасность. Защита международной гражданской авиации от актов незаконного вмешательства) от 1 июля 2006 г.- Т. 8. Там же.


      � Бушменков В.Ф. Современное состояние и перспективы развития оперативно – служебной деятельности пограничных органов ФСБ России в пунктах пропуска через Государственную границу.: дис. … канд. воен. наук. – М.: ПА ФСБ, 2006. – С.54-57.





PAGE  
11

