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ПОСТРОЕНИЕ «УМНОЙ ГРАНИЦЫ» МЕЖДУ РОССИЕЙ И УКРАИНОЙ КАК МЕХАНИЗМ ПОВЫШЕНИЯ ЭФФЕКТИВНОСТИ ЕЕ ПЕРЕСЕЧЕНИЯ

Черномаз П.А., 

г. Харьков

В последнее время в связи с повышением активности украинско-российских взаимоотношений на высшем уровне актуализировались вопросы, связанные с упрощением пересечения общей границы гражданами Украины и России.

Встреча президентов Украины и Росси в Глухове 17 сентября 2010 г., на которой обсуждались вопросы приграничного сотрудничества двух стран, подтвердила актуальность и необходимость скорейшего решения данного вопроса. Как отметил в ходе встречи Президент РФ Д. Медведев: «…нужны умные правила, которые позволяют нормально пересекать границу. Сейчас же во время пересечения границы остается очень много бюрократии. Излишние требования, хамство, унижение... Наша задача как президентов создать умные правила регулирования в этой сфере» [1].

В связи с этим необходимо рассмотреть опыт, наработанный другими странами в вопросах пограничного контроля.

Современные реалии таковы, что между государствами существуют и поддерживаются более или менее четкие границы. Пока существует государство как субъект международного права, оно обладает своими границами как неотъемлемым атрибутом. При этом государственные границы выполняют ряд важных функций, главные из которых – барьерная, фильтрующая и контактная – могут в разной степени соотноситься между собой в зависимости от установившейся пограничной ситуации [2, с. 305-307]. 

Барьерная функция позволяет задерживать на границе объекты, которые государство считает негативными, а их проникновение на свою территорию – крайне нежелательным. Однако барьерная функция границы, если она используется государством слишком жестко (вплоть до строительства стен и других укрепленных сооружений), порождает негативные эффекты, являясь тормозом трансграничного сотрудничества. В связи с этим можно вспомнить символ «холодной войны» – Берлинскую стену. Для предотвращения проникновения террористов стены были возведены на границах Израиля с Египтом и Палестинской автономией, а также Индии с Пакистаном. В 2006 году президент США Джордж Буш подписал закон, на основании которого возведена защитная стена на границе с Мексикой для борьбы с незаконной иммиграцией. 

Однако пограничные барьеры создают прямые или косвенные препятствия для трансграничных контактов, то есть затрудняют контактную функцию границы. С другой стороны, полная отмена пограничного и таможенного контроля в наибольшей степени способствует развитию трансграничных связей, однако, как правило, влечет за собой их криминализацию. Возникает вопрос: возможна ли «золотая середина», соответствующая оптимальной реализации фильтрующей функции, – минимум эффективных барьеров на границе, которые бы отсекали наиболее неблагоприятные эффекты трансграничного потока людей и товаров из одного государства в другое, таких как трансграничная преступность, нелегальная миграция, контрабанда и т.п., и в то же время пропускали ту часть потока, которая пользуется доверием государства и необходима для его развития?

Одним из ответов на данный вопрос стала примененная на американско-канадской границе концепция «умной» границы. Предыстория ее возникновения такова. В силу исторических и природно-географических особенностей американо-канадская граница долгое время являлась одной из самых протяженных (около 8900 км в сухопутной части) и слабо охраняемых границ мира, но с наибольшим объемом взаимной торговли. Контроль в пунктах пропуска был упрощенным и осуществлялся немногочисленными подразделениями пограничных служб только на въезде в США или Канаду. Однако в конце 1990-х – начале 2000-х годов маршруты через американско-канадскую границу стали активно осваивать транснациональные преступные группировки, занимавшиеся наркоторговлей, контрабандой, нелегальной миграцией и даже международным терроризмом (в частности, исламистские экстремисты).
После терактов 11 сентября 2001 г. граница с Канадой стала восприниматься властями США как одно из главных направлений, по которому потенциальные террористы могут проникнуть в страну. Чтобы оптимизировать фильтрующую функцию границы при одновременном усилении безопасности, США и Канада 12 декабря 2001 г. в Оттаве договорились о совместном контроле трансграничных потоков, подписав Декларацию об «умной» границе (Smart Border Declaration). При этом под «умной» понималась граница, которая способствует свободному пассажиро- и товаропотоку, отражает самые обширные торговые отношения в мире. Одновременно был утвержден четкий план совместных действий по обустройству безопасной и «умной» границы (Action Plan For Creating a Secure and Smart Border). 

В декларации провозглашались следующие приоритеты: создание режима наибольшего благоприятствования для пользующихся доверием путешественников и коммерческих организаций, перенесение контроля над товарами таких организаций из пограничной зоны в пункты погрузки, модернизация пунктов пропуска для борьбы с заторами на границе. При этом США потребовали от Канады предпринять ряд необходимых мер: ужесточить миграционную политику, образовать Агентство пограничных служб (по американскому образцу в него вошли и пограничники, и таможенники), выделить на укрепление границы сумму, эквивалентную 5 млрд. долл. США. Кроме того, одним из пунктов декларации были предусмотрены координация и обмен информацией, направленные на воплощение в жизнь целей, поставленных в плане. Важным механизмом «умной» границы стала электронная программа свободной и безопасной торговли FAST (Free And Secure Trade), разработанная для ускорения безопасных коммерческих поездок через границы США, Мексики и Канады, предусматривавшая сертификацию импортеров и перевозчиков, а также регистрацию водителей, которые после прохождения регистрации могли пересекать границу в упрощенном режиме по выделенным полосам движения. Аналогично для лиц, совершающих поездки между США и Канадой, была внедрена программа NEXUS и введены удостоверения постоянных жителей. При этом разработан общий перечень биометрических показателей для таких документов, как удостоверение постоянного жителя, NEXUS и других документов пассажиров, чтобы обеспечить большую степень безопасности. Программа NEXUS, как и FAST, распространялась на 11 наиболее важных пропускных пунктов американско-канадской границы [3]. 

Поскольку Россия и Украина проявляют все большую заинтересованность в двустороннем сотрудничестве и повышении его эффективности, это дает реальную возможность реализации концепции «умной границы» на российско-украинском пограничье.

Однако для обустройства «умной» границы России и Украине необходимо выполнить ряд условий. На наш взгляд, главными условиями формирования такой границы являются: 1) внедрение эффективных механизмов быстрого пересечения границы легальными трансграничными потоками; 2) устранение коррупции среди пограничных служб. Первое условие должно включать совместное проведение в пунктах пропуска унифицированных пограничных и таможенных процедур соответствующими службами России и Украины. Это значительно ускорит прохождение границы. Кроме того, необходимо создание и ведение общей информационной базы о людях, транспортных средствах и грузах, пересекающих границу. Таким образом, информация в базу будет вноситься одни раз и станет доступной обеим сторонам. При создании такой базы следует использовать новейшие технологии, в частности автоматизированное внесение данных путем сканирования электронных карт с необходимой информацией. При этом можно использовать американско-канадский опыт реализации программ быстрого прохождения границы пользующимися доверием путешественниками и перевозчиками грузов (NEXUS и FAST) [4]. Ускорению прохождения грузов через границу должно способствовать создание единых в России и Украине подходов к оценке соответствия продукции нормативным документам. В идеале необходимы договоренности о взаимном признании деклараций и сертификатов соответствия на продукцию. Что касается устранения коррупции при прохождении границы, необходимо ужесточение ответственности сотрудников пограничных и таможенных служб, усиление контроля за их деятельностью, а также прозрачности пограничных и таможенных формальностей (вплоть до видеофиксации).

Первый шаг в направлении создания «умной границы» на украинско-российском пограничье уже сделан. Для реализации задач, определенных Президентами Украины и России по упрощению пограничных формальностей и созданию комфортных условий для пересечения украинско-российской государственной границы, с 10 по 11 ноября 2010 г. в пунктах пропуска через украинско-российскую государственную границу «Гоптовка» (Украина), «Журавлевка» (Украина), «Нехотеевка» (РФ) и пункте контроля «Харьков» (Украина) проведен международный тренинг по совместной охране границы. По его итогам Государтвенной пограничной службой Украины и Пограничной службой ФСБ России принят совместный протокол [5]. В нем отмечено, что в ходе тренинга:

а) проведено обсуждение методологии упрощения пограничных формальностей и создания комфортных условий для пересечения украинско-российской государственной границы гражданами Украины и Российской Федерации; 

б) состоялся обмен мнениями относительно осуществления совместного (согласованного) контроля в пунктах пропуска через украинско-российскую государственную границу; 

в) обсуждены вопросы усовершенствования нормативно-правовой базы украинско-российского пограничного сотрудничества, а также внесения изменений в межгосударственные и межправительственные двусторонние договоренности, которые определяют порядок пересечения украинско-российской государственной границы; 

г) проведена практическая апробация различных подходов относительно: осуществления общего (согласованного) контроля в пунктах пропуска и местах пересечения границы через украинско-российскую государственную границу, в том числе с применением технических новаций органов пограничного контроля Государственной пограничной службы Украины (пропуск граждан Украины и Российской Федерации по электронным карточкам с использованием автоматизированных рабочих мест); совместного патрулирования украинско-российской государственной границы; осуществления взаимодействия и порядка совместных действий во время возникновения нестандартных ситуаций на государственной границе и в пунктах пропуска.

Кроме того, стороны договорились:

а) в рамках компетенции продолжить практическую отработку порядка совместных действий по охране государственной границы;

б) провести консультации экспертов с привлечением представителей других контрольных органов двух государств по обсуждению проекта соглашения о совместном (согласованном) контроле на украинско-российской государственной границе;

в) создать группу российских экспертов, которым поручить подготовку предложений по изучению и возможности распространения украинского опыта автоматизированного пограничного контроля граждан Украины и Российской Федерации во время пересечения украинско-российской государственной границы.
Таким образом, концепция «умной границы», если она будет реализована на украинско-российском пограничье, даст возможность наладить добрососедские отношения между граничащими государствами, избегать дублирования в пограничном и таможенном контроле и, как следствие, экономить время и средства, а также устранять ненужные барьеры на пути трансграничных потоков людей, товаров и транспорта. Однако такая концепция будет эффективной только тогда, когда существует взаимное доверие между партнерами и обе стороны равно заинтересованы в развитии трансграничных связей. В таком случае они готовы идти на компромиссы в процессе формирования пограничной политики, гармонизации стандартов и принципов пересечения границы. 
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