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Исследование существующей организации взаимодействия оперативных подразделений и подразделений дознания как направление повышения эффективности правоохранительной деятельности ФТС России
Исторический опыт показывает, что таможенные пошлины на Руси стали впервые применяться в первой половине XI в. Об этом свидетельствуют положения, имеющиеся в древнерусском своде законов «Русская правда», учрежденном киевским князем Ярославом Мудрым. Однако некоторые ученые считают, что пошлина была привнесена в Киевскую Русь еще греческими священниками во времена княжения Владимира. Между тем, пошлины при торговых сделках применялись еще до князя Владимира и до принятия христианства. Об этом свидетельствует договор Олега с греками 907 г., в котором излагались условия пребывания русских купцов в Константинополе. Сбором пошлин с перемещаемых через границу товаров и борьбой с их незаконным перемещением занимались специально уполномоченные государством люди - таможенники.
Таким образом, основываясь на исторических документах, можно сделать вывод о том, что таможенная деятельность возникла на Руси едва ли ни одновременно с рождением государства. Вместе с тем, удобное расположение городов, организованная внешняя торговля не только способствовали бурному экономическому росту в государстве, но и одновременно порождали негативные процессы в виде стремления торговцев к снижению своих издержек при перемещении товаров. Так зарождались противоправные явления, которые впоследствии мы стали именовать таможенными преступлениями и правонарушениями.
Следует отметить, что до середины XVI в. таможенные преступления еще не представляли серьезную угрозу для экономической безопасности государства, так как не носили массового характера, по причине неразвитости международной торговли. Но уже в период правления Ивана Грозного была создана система центральных органов управления государством, называемых приказами. Судебно-сыскными функциями ведал Разбойный приказ (в том числе осуществлявший борьбу с таможенными преступлениями), просуществовавший вплоть до 1701 г.,
Ю.Г. Кисловский. Контрабанда: история и современность. - М: ИПО «Автор», 1996. С. 15. сменивший несколько названий: Разбойный сыскной приказ, Сыскной приказ, Приказ сыскных дел.
В XVII в. продолжилось совершенствование борьбы с таможенными правонарушениями. Соборное уложение, утвержденное царём Алексеем Михайловичем в 1649 г., содержало IX главу о порядке взыскания таможенных пошлин, а положения ст. 4 этой главы были направлены на борьбу с незаконным провозом товаров, то есть по сути своей с таможенными преступлениями.
В период правления Петра I борьба с незаконным перемещением товаров получила новый импульс и дальнейшее развитие. Так в 1723 г. был издан Указ, учредивший таможенные заставы, форпостные военные команды. Из числа форпостных команд высылались разъезды, выставлялись караулы и патрули для пресечения незаконного провоза товаров. Для противодействия попыткам контрабандного провоза груза с моря выделялись специальные суда. Фактически с указанного времени берет начало и оперативно-розыскная деятельность (ОРД) таможенных органов.
Реформы, начатые Петром I, были продолжены Елизаветой Петровной. По ее Указу 1754 г., в связи с продолжающимся, в результате контрабандного ввоза товаров, нанесения огромного материального ущерба государственной казне, был создан институт таможенных объездчиков, на который возложили обязанности поимки контрабандистов. Его введение послужило началом экономической охраны государственной границы, на которой возводились укрепления, сооружались рвы и пр. Пограничную службу осуществляли, в том числе, драгунские полки. Они перекрывали границу в случае вооруженных набегов и оказывали помощь таможенным объездчикам при задержании нарушителей.
В период правления императрицы Екатерины II (1762-1796) была создана действенная система борьбы с правонарушениями в сфере внешней торговли. Ее указом в 1782 г. в каждой пограничной губернии была создана пограничная таможенная стража, на которую возлагалась обязанность контролировать участки границы, препятствуя проникновению контрабандистов. Она состояла из таможенных объездчиков и таможенных пограничных надзирателей. Указ также обязывал всех окрестных жителей оказывать помощь таможенникам при пресечении контрабанды.
Однако в дальнейшие, после Екатерины II, периоды существовавшая практика охраны границы смешанным способом (в связи с нехваткой военных, в пограничную стражу набирали местных жителей) и двойная подчиненность отрицательно сказывались на обеспечении экономической безопасности.
Тем не менее, определенные успехи военных в борьбе с незаконным переходом границы позволили правительству в 1822 г. принять решение об упразднении таможенной стражи и создании пограничной таможенной стражи. Охрана границы была поручена казачьим кавалерийским полкам. Однако и эти преобразования не принесли ожидаемого успеха, поскольку казачьи полки, оторванные от Дона, разлагались и потворствовали преступникам. В результате такого положения дел правительство было вынуждено провести очередную реформу. В 1827 г. таможенная стража была упразднена, казачьи полки отозваны с границы и отправлены на Дон. Вместо нее образована новая Таможенная пограничная стража на твердых воинских началах с военной организацией по типу регулярной армии, на которую были возложены функции борьбы с таможенными преступлениями, обеспечение правопорядка в приграничной зоне, осуществление карантинного надзора и оказание помощи судам, терпящим бедствие вблизи берегов.
Несмотря на реформы 1861 г. (отмена крепостного права), индустриализация страны проходила недостаточно быстро. Это обстоятельство, как и то, что уровень производства товаров в европейских государствах, граничащих с Россией, был значительно выше, влияли на степень контрабандных потоков, которые усиливались по мере повышения пошлин. Однако развитие внешней торговли, хотя и медленно, но продолжалось. Развивалось и законодательство. В 1864 г. были приняты Уставы уголовного судопроизводства, явившиеся итогом развития российского уголовного судопроизводства за предшествующий этому столетний период, воплотившие в себя накопленный опыт теоретических исследований и анализ практической деятельности. «В дореволюционной России по делам небольшой общественной опасности, по несложным делам полиция, в соответствии с Уставом уголовного судопроизводства, выполняла функции предварительного сбора доказательств».
В это время нарушители при встрече с таможенной или пограничной стражей оказывали вооруженное сопротивление, в связи с чем возникла необходимость усиления оперативной работы и организации розыска преступников. По этой причине во все таможенные округа регулярно направлялись и обновлялись списки контрабандистов, выделялись средства на агентурную работу, изучалась номенклатура товаров, ввозимых контрабандным способом. Однако пограничная стража была малочисленна. В тоже время преступные элементы постоянно совершенствовали способы сокрытия товаров при пересечении границы. Кроме того, на границе действовали бандитские группы, опирающиеся на помощь местного населения.
Для исправления создавшегося положения Пограничная стража в 1893 г. была преобразована в Отдельный корпус, что существенно повысило эффективность борьбы с правонарушениями, значительно возросло количество фактов задержания нарушителей на фоне бурного экономического роста. «Из отсталой аграрной страны Россия к началу XX в. стала аграрно-индустриальной державой. По объему промышленной продукции она вошла в пятерку крупнейших государств (Англия, Франция, США и Германия) и все глубже втягивалась в мировую систему хозяйства».
Основные результаты ранее проведенных исследований по вопросам организации взаимодействия в правоохранительной деятельности Федеральной таможенной службы
Анализ, проведенный в первой главе данного исследования, показал, что борьба с преступлениями, отнесенными к компетенции таможенных органов, в нашей стране имеет далекие корни и возникла едва ли не одновременно с зарубежной торговлей. Такая борьба являлась одной из основных задач, решаемых государством с целью воспрепятствования незаконному перемещению товаров через границу. Исторически так сложилось, что торговцы всегда стремились снизить свои издержки при перемещении товаров, не останавливаясь ни перед чем. В свою очередь государство усиливало ответственность за их незаконные действия при перемещении товаров через таможенную границу.
Однако, ужесточение законодательства, направленного на защиту национальных богатств и пополнение казны, не всегда приводило к желаемым результатам. Рост незаконного перемещения товаров продолжался во все времена, несмотря на меры физического, уголовного, административного наказаний и конфискации сокрытых товаров.
Современные интеграционные процессы в сфере экономической деятельности на постсоветском пространстве характеризуются завершением формирования единой полноценной таможенной территории и единого экономического пространства, в результате чего процесс совершенствования таможенного, уголовного, уголовно-процессуального и административного законодательств, направленный на упрощение и гармонизацию таможенных процедур, унификацию и гармонизацию нормативных правовых актов, получил новый импульс и стремительно развивается. Продолжается совершенствование нормативного регулирования в таможенной сфере. В настоящее время в рамках Евразийского экономического союза осуществляется разработка нового Таможенного кодекса ЕАЭС. Представляется, что в новом международном правовом акте будут учтены все имеющиеся недостатки, несоответствия, коллизии и противоречия, выявленные в процессе практического применения Таможенного кодекса Таможенного союза.
Законодательство, регулирующее сферу правоохранительной деятельности таможенных органов, также продолжает совершенствоваться. Так в распоряжении Правительства Российской Федерации от 28.12.2012 № 2575-р «Стратегия развития таможенной службы Российской Федерации до 2020 года» сказано, что противодействие вызовам и угрозам в сфере национальной безопасности государства является основной целевой установкой совершенствования правоохранительной деятельности. Основная угроза экономической безопасности Российской Федерации при перемещении товаров и транспортных средств через таможенную границу исходит от субъектов внешнеэкономической деятельности, осуществляющих недобросовестные действия, содержащие признаки преступлений и административных правонарушений, отнесенных к компетенции таможенных органов.
В современных условиях правоохранительные функции таможенных органов выполняют специально уполномоченные подразделения по соответствующим направлениям правоохранительной деятельности, основным результатом деятельности которых «...является, наряду с борьбой с преступностью, создание условий для выполнения таможенными органами планового задания правительства по собираемости таможенных платежей». В центральном аппарате ФТС России основными правоохранительными подразделениями, осуществляющими выявление, пресечение и расследование преступлений, отнесенными к компетенции таможенных органов, являются Главное управление по борьбе с контрабандой и Управление таможенных расследований и дознания.
Таможенные органы являются полноценными правоохранительными субъектами, поскольку осуществляют оперативно-розыскную деятельность, предвари 87 тельное расследование в форме дознания и производство неотложных следственных действий. Автор разделяет также точку зрения профессора Н.Е. Симонова по определению функции правоохранительной составляющей таможенных органов, который считает, что «...таможенные органы России, наряду с другими правоохранительными и специальными органами государства, ведут борьбу с таможенной преступностью, участвуют в защите экономической безопасности, противодействию терроризму, наркобизнесу и коррупции, выявлении, предупреждении и пресечении иных преступлении и правонарушении».
Правовыми основами организации взаимодействия оперативных подразделений и подразделений дознания в таможенных органах Российской Федерации являются международные нормативные правовые акты, ТК ТС, Конституция Российской Федерации, Уголовно-процессуальный кодекс Российской Федерации, Уголовный кодекс Российской Федерации, Федеральный закон «Об оперативно-розыскной деятельности» (далее - ФЗ «Об ОРД), Федеральный закон «О таможенном регулировании в Российской Федерации», Указы Президента Российской Федерации, постановления Правительства Российской Федерации, ведомственные и другие нормативные правовые акты Российской Федерации.
Международные нормативные правовые акты, в частности ТК ТС , обладают высшей юридической силой по отношению к национальному законодатель 47 ству. Это положение установлено п. 4 ст. 15 Конституции РФ , в котором сказано, что общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры Российской Федерации являются составной частью ее правовой системы и если международным договором Российской Федерации установлены иные правила, чем предусмотренные законом, то применяются правила международного договора. ТК ТС, по отношению к национальному законодательству имеет высшую силу, поскольку утвержден Договором о Таможенном кодексе таможенного союза, принятому Решением Межгосударственного Совета Евразийского экономического сообщества (высшего органа таможенного союза) на уровне глав государств от 27 ноября 2009 года № 17. В ст. 7 ТК ТС указано, что таможенные органы выполняют следующие правоохранительные функции: - являются органами дознания по делам о контрабанде, об уклонении от уплаты таможенных платежей и иных преступлениях, производство по которым в соответствии с законодательством государств-членов таможенного союза отнесено к ведению таможенных органов; - осуществляют оперативно-розыскную деятельность в целях выявления лиц, подготавливающих, совершающих или совершивших противоправное деяние, признаваемое законодательством этих государств преступлением, производство по которому отнесено к ведению таможенных органов, исполнения запросов международных таможенных организаций, таможенных и иных компетентных органов иностранных государств в соответствии с международными договорами; - ведут административный процесс (осуществляют производство) по делам об административных правонарушениях и привлекают лиц к административной отв етств енно сти.
В целом, ст. 7 ТК ТС, определив основные функции оперативных подразделений и подразделений дознания таможенных органов, предполагает согласованность их действий, поскольку они имеют общие цели - выявление, пресечение и расследование преступлений.
Правовые основы организации взаимодействия оперативных подразделений и подразделений дознания таможенных органов Российской Федерации с правоохранительными подразделениями таможенных служб государств-членов Евразийского экономического союза аналогичной компетенции
В первой главе данного исследования рассмотрено как право выполняет социальную функцию регулятора общественных отношений. Доказано, что эффективность данной функции права обеспечивается лишь тогда, когда должным образом исполняется реализация его предписаний. Именно правоприменительная практика показывает, отражают ли правовые нормы объективную действительность и реальные потребности и насколько они являются жизнеспособными.
Правовые основы организации взаимодействия оперативных подразделений и подразделений дознания таможенных органов Российской Федерации находятся в прямой зависимости от достаточности количества норм, решающих указанную задачу, и эффективности их применения в практической деятельности. В том случае, если правовых норм недостаточно, либо их практическое применение испытывает определенные затруднения, правовой механизм дает сбои, является неэффективным и нуждается в совершенствовании.
В 2.1 данной работы доказано, что правоотношения, складывающиеся в сфере взаимодействия оперативных подразделений и подразделений дознания таможенных органов, также должны совершенствоваться, поскольку развивается законодательство, возникают новые, ранее неизвестные криминальные угрозы в сфере внешнеэкономической деятельности, совершенствуется структура и функции правоохранительных подразделений таможенных органов.
Этому процессу, безусловно, способствует своевременное нормативное регулирование в указанной сфере, а именно, издание приказа ФТС России от 25.02.2014 № 337 «Об утверждении Инструкции об организации и порядке взаимодействия оперативных подразделений с подразделениями дознания таможенных органов по выявлению, раскрытию и расследованию преступлений», повысило степень взаимодействия указанных подразделений в условиях изменившегося уголовного и уголовно-процессуального законодательства.
Инструкция, утвержденная Приказом ФТС от 25.02.2014 № 337, заменила Инструкцию, утвержденную Приказом ФТС России от 12.06.2012 № 1088 «Об утверждении Инструкции об организации и порядке взаимодействия оперативных подразделений с подразделениями дознания таможенных органов в раскрытии и расследовании преступлений» (далее - Приказ №1088). Ранее Приказом № 1088 была отменена, действовавшая более 6 лет «Инструкция об организации и порядке взаимодействия Главного управления по борьбе с контрабандой и курируемых им оперативных подразделений с подразделениями дознания таможенных органов в раскрытии и расследовании преступлений». Данная Инструкция, утвержденная Приказом ФТС России от 19.07.2006 № 669дсп (далее - Инструкция 669дсп), имела гриф «для служебного пользования» и поэтому не в любой ситуации могла использоваться субъектами взаимодействия.
Изменения уголовного, уголовно-процессуального и таможенного законодательств, а также изменения законодательства об оперативно-розыскной деятельности, произошедшие с 2006 по 2012 гг., в Инструкции 669дсп не были учтены. Какие-либо изменения и дополнения в указанный период в нее не вносились. Кроме того, необходимость изменений, нормативного регулирования вопросов взаимодействия оперативных подразделений и подразделений дознания таможенных органов, была обусловлена ликвидацией определенных барьеров, имеющихся в работе указанных подразделений, сокращением времени реализации дел оперативного учета, повышением качества проверок сообщений о преступлениях и своевременным возбуждением уголовных дел.
В Инструкции, утвержденной приказом ФТС от 25.02.2014 № 337, были учтены изменения законов, регулирующих таможенную, уголовную, уголовно-процессуальную и оперативно-розыскную сферы, действующие на момент его принятия, т.е. по состоянию на 25.02.2014 Главная цель приказа ФТС России от 25.02.2014 № 337 - обеспечение повышения эффективности правоохранительной деятельности, направленной на борьбу с таможенными преступлениями, упрощение порядка служебного общения оперативных сотрудников с дознавателями и максимальное исключение случаев нарушения закона - была достигнута. Инструкция повысила эффективность взаимодействия оперативных подразделений с подразделениями дознания таможенных органов, и, в отличие от прежней редакции, стала более удобной в использовании, поскольку при ее применении отпала необходимость обеспечения в специальных, охранительных мерах.
В ней определены такие формы взаимодействия как взаимное информирование, планирование совместной деятельности, проведение совместных совещаний, методическая помощь, совместная практическая деятельность и т.д., при этом способы и формы взаимодействия могут определяться его субъектами, исходя из конкретной обстановки, либо по усмотрению начальника органа дознания.
В Инструкции также определены полномочия начальника органа дознания, который обязан создавать условия для эффективности взаимодействия, координировать и контролировать деятельность субъектов взаимодействия, определять объем и порядок их деятельности, разрешать их разногласия, являться инициатором взаимодействия в ходе работы по оперативным материалам. Однако некоторые ее положения некорректны, противоречивы и требуют доработки.
В результате издания 25.02.2014 Приказа № 337 ФТС России сделан еще один шаг по пути модернизации взаимодействия подразделений дознания и оперативно-розыскных подразделений таможенных органов, поскольку ранее действовавшая Инструкция, утвержденная приказом № 1088, не учитывала того обстоятельства, что Федеральным законом от 28.06.2013 № 134-ФЗ компетенция таможенных органов была расширена. Им было возвращено право производства предварительного расследования в форме дознания по уголовным делам о преступлениях, предусмотренных ч. 1 и ч. 2 ст. 194 и ч. 1 ст. 2001 УК РФ. Кроме того таможенные органы в соответствии с действующей редакцией п. 3 ч. 2 ст. 157 УПК РФ получили право производства неотложных следственных действий по уголовным делам о преступлениях, предусмотренных статьями 173.1, 173.2, 174, 174.1, 189, 190, 193, 193.1, ч. 3 и ч. 4 ст. 194, ч. 2 ст. 200.1, 226.1 и 229.1 УК РФ. Отмечая в целом положительное влияние действия Инструкции на процессы взаимодействия подразделений дознания и оперативных подразделений таможенных органов Российской Федерации, необходимо отметить, что, как указано 1.3 диссертации, она насыщена избыточным количеством мероприятий, проведение которых не всегда является целесообразным. В ней не указаны все должностные лица, имеющие прямое отношение к процессу взаимодействия. Роль ведомственного контроля в Инструкции отражена недостаточно. В связи с этим предлагается рассмотреть следующие меры, направленные на совершенствование организации субъектов взаимодействия.
1. Необходимо, чтобы Инструкция, утвержденная приказом № 337, была подписана обоими руководителями субъектов взаимодействия - ГУБК и УТРД, тогда как в настоящее время она подписана только ГУБК и не прошла обязательную процедуру согласования с УТРД. Это позволит устранить имеющиеся в профессиональной таможенной и научной среде, небезосновательные толкования о сомнительном характере легитимности данной Инструкции.
2. Устранить имеющиеся противоречия с уголовно-процессуальным законодательством. Например, в пункте 9 Инструкции сказано, что начальником органа дознания, с учетом штатной структуры таможенного органа, из числа заместителей может быть назначено лицо, ответственное за организацию практической работы по обеспечению взаимодействия. Однако согласно пункту 17 статьи 5 УПК РФ заместитель начальника органа дознания в уголовном процессе является начальником органа дознания и обладает соответствующим статусом и полномочиями. Поэтому дополнительной регламентации этого направления деятельности не требуется, в связи с чем, указанный пункт в части компетенции заместителя начальника органа дознания подлежит исключению.
Рекомендации по совершенствованию организации взаимодействия оперативных подразделений и подразделений дознания таможенных органов Российской Федерации с правоохранительными подразделениями таможенных служб государств-членов Евразийского экономического союза аналогичной компетенции
Предложения по совершенствованию правовых основ организации взаи модействия оперативных подразделений и подразделений дознания таможенных органов Российской Федерации включают в себя: 156 - необходимость внесения дополнений и изменений в Приказ ФТС России от 25.02.2014 № 337 «Об утверждении Инструкции об организации и порядке взаимодействия оперативных подразделений с подразделениями дознания таможенных органов по выявлению, раскрытию и расследованию преступлений»; - разработку и принятие ведомственного нормативного правового акта, определяющего порядок представления в таможенных органах результатов оперативно-розыскной деятельности органу дознания, следователю или в суд; - расширение полномочий таможенных органов путем наделения их правом выявления, пресечения дополнительных, к уже имеющимся, преступлений;
Рекомендации по совершенствованию правовых основ организации взаимодействия правоохранительных подразделений таможенных органов Российской Федерации с правоохранительными подразделениями таможенных служб государств-членов ЕАЭС и СНГ включают в себя: - упрощение процедуры направления и исполнения международных запросов о правовой помощи по уголовным делам стран ЕАЭС; - создание в рамках международного сотрудничества в рамках ЕАЭС и СНГ единой стратегии и максимально насыщенной оперативно-значимыми данными системы сбора, анализа и практической реализации информации, а также единой базы по лицам, привлеченным к уголовной и административной ответственности за нарушения таможенного законодательства указанных государств; - внедрение в сферу международного сотрудничества в рамках ЕАЭС и СНГ информационных технологий; - создание в правоохранительном блоке ФТС России самостоятельного подразделения Секретариата КГПП СРТС СНГ для выполнения функций рабочего органа и координатора рабочих групп данного органа; - использование возможностей КГПП СРТС СНГ для оказания содействия рабочим органам ЕАЭС по унификации национальных норм, предусматривающих уголовную и административную ответственность за совершение преступлений и правонарушений в таможенной сфере; - совершенствование механизма таможенной разведки с целью выявления, пресечения и предупреждения таможенных преступлений и развитие практики проведения совместных специальных таможенных операций; - разъяснение всем участникам внешнеэкономической деятельности и гражданам в профилактических целях об установленной в странах-участницах ЕАЭС и СНГ уголовной и административной ответственности за совершение пре ступлений и правонарушений в таможенной сфере. 4. Оценка влияния выдвинутых предложений и рекомендаций по организации взаимодействия правоохранительных подразделений таможенных органов на эффективность борьбы с преступлениями во внешнеэкономической сфере включает в себя: - оценку влияния предложенных дополнений и изменений Инструкции на состояние взаимодействия оперативных подразделений и подразделений дознания таможенных органов Российской Федерации и оперативную обстановку в тамо женной сфере; - оценку влияния предлагаемых изменений уголовного и уголовно процессуального законодательств о наделении таможенных органов Российской
Федерации правом расследования дополнительных к имеющимся составам пре ступлений на эффективность их деятельности, в том числе внутриведомственного взаимодействия; - оценку влияния предложенного контрольного показателя эффективности деятельности на результативность взаимодействия оперативных подразделений и подразделений дознания таможенных органов Российской Федерации; - оценку влияния упрощенного порядка взаимодействия при направлении и исполнении международных запросов о правовой помощи государств-членов ЕАЭС на сокращение сроков, качество и результаты расследования уголовных дел; - оценку влияния предложений по разработке и утверждении международного нормативного правового акта, регулирующего создание и деятельность единой, максимально насыщенной оперативно-значимыми данными системы сбора, анализа и практической реализации информации, а также единой базы по лицам, привлеченным к уголовной и административной ответственности, на эффективность борьбы с преступлениями в сфере внешнеэкономической деятельности; - оценку влияния предложений по совершенствованию деятельности КГПП на эффективность международного взаимодействия таможенных служб государств-членов СНГ; - оценку влияния предложений по внедрению в сферу международного сотрудничества в рамках ЕАЭС и СНГ информационных технологий на повышение эффективности борьбы с преступностью в таможенной сфере.
Таким образом, полученные результаты позволили получить специальные и научно-обоснованные предложения и рекомендации по организации совершенствования взаимодействия оперативных подразделений и подразделений дознания в борьбе с преступлениями, отнесенными к компетенции таможенных органов Российской Федерации в условиях функционирования Евразийского экономического союза и Содружества Независимых Государств.

