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ПРАВООХОРОННА ДІЯЛЬНІСТЬ МИТНОЇ СЛУЖБИ: ТЕОРЕТИЧНІ АСПЕКТИ
Статтю присвячено розгляду проблем та розкриттю основних напрямків розвитку теоретичних основ правоохоронної діяльності митної служби України. Запропоновано теоретичний підхід до розвитку правоохоронної діяльності на основі реалізації стратегії управління ризиками загроз порушення права від носіїв небезпек у митній діяльності. 

Статья посвящена рассмотрению проблем и раскрытию основных направлений развития теоретических основ правоохранительной деятельности таможенной службы Украины. Предложен теоретический подход к развитию правоохранительной деятельности на основе реализации стратегии управления рисками угроз нарушения права от носителей опасностей в таможенной деятельности. 

The article is devoted considerations of problems and to opening of basic directions of development of theoretical bases of law-enforcement activity of custom service of Ukraine. The theoretical going is offered near development of law-enforcement activity on the basis of realization of strategy of management the risks of threats of violation of right from the transmitters of dangers in custom activity.
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Вступ. Завдання опису соціально-діяльнісної системи полягає насамперед у виділенні об’єкта із середовища за допомогою встановлення меж середовища й системи з подальшим відображенням (тією або іншою мірою деталізованих і формалізованих) функціональних особливостей системи. Необхідність опису системи диктується потребою її дослідження для побудови моделі, максимально наближеної до реальної, та подальшою побудовою ідеальної моделі процесу й системи функціонування і структури. При цьому визначаються межі системи як об’єкта дослідження, тобто зазначається, які елементи й зв’язки належать до системи, а які – до середовища.

Основним об’єктом дослідження нами обрано правоохоронну діяльність митної служби. Дослідження правоохоронної діяльності пов’язується з аналізом її сутності, змісту та природи, потребує аналізу ролі правоохоронної діяльності та органів, які її здійснюють у забезпеченні, гарантуванні та охороні прав і свобод людини, які на конституційному рівні визначено як вища соціальна цінність. Тому напрямки діяльності, що здійснює митна служба та застосовує з метою забезпечення дотримання законів, мають бути теоретично обґрунтованими.

Постановка завдання. Мета статті – аналіз проблем та розкриття основних напрямків розвитку теоретичних основ правоохоронної діяльності митної служби України.

Результати дослідження. Необхідність теоретичного осмислення сутності соціальних процесів при організації та здійсненні державної влади, місця та сутності в ній правоохоронної діяльності – важливе питання теорії і практики правової діяльності. Характеристика правоохоронної діяльності дається, як правило, в навчальній або монографічній літературі, присвяченій проблемам функцій держави.
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Фактично всі науковці вважають, що правоохоронна діяльність – це різновид правозастосовної, але відсутній спільний погляд науковців на поняття правозастосовної діяльності, її ознаки та механізм.

Проблема визначення сутності правоохоронної діяльності полягає в тому, що в наукових працях багатьох авторів відбувається змішування понять і сутності загальних суспільних функцій із захисту й охорони права та конкретних діяльностей правоохоронної та правозахисної.

Аналіз діяльності з охорони і захисту як функцій держави дозволяє навести напрямки, за якими здійснюється правоохоронна діяльність.

Думки щодо співвідношення охорони й захисту права можна подати так:

1) у широкому значенні захист права як загальна категорія (не діяльність) означає забезпечення захищеності прав і свобод громадян, їх життя, здоров’я, честі й гідності;

2) у широкому значенні правоохорона як загальна категорія означає охорону від порушення прав і свобод громадян, їх життя, здоров’я, честі й гідності.

У цих двох значеннях охорона та захист права фактично збігаються, тобто це гарантування прав, яке забезпечується різними засобами, основними з яких можна вважати діяльність, спрямовану на охорону й захист прав від порушення, припинення їх порушення та їх відновлення в разі порушення. У цьому значенні таку загальну діяльність уже можна розділити на дві: охоронну та захисну. 

Тоді можна визначити, що охорона й захист права здійснюються в межах діяльностей правоохоронної та правозахисної. За усталеною традицією адміністративно-правового розуміння, правоохоронна діяльність характеризується постійним здійсненням активних дій щодо об’єкта охорони, коли факту правопорушення ще немає. Коли ж він настає, то йтиметься про правозахисну діяльність. Але цьому цілком зрозумілому поділу часто суперечать законодавці та науковці, поєднуючи напрямки правоохоронної та правозахисної діяль-
ності під загальною назвою “правоохоронна діяльність”, зокрема Закон “Про правовий і соціальний захист працівників суду ...” та інші.

Такий підхід не розв’язує теоретичної та практичної проблеми – визначення змісту, сутності й ознак правоохоронної діяльності, оскільки не відбувається чіткого розмежування цих двох діяльностей та їх функцій. Відповідно, залишаються остаточно не вирішеними питання щодо державного захисту осіб, які виконують функції держави у сфері правоохорони та необхідності фінансування їх діяльності. Додаткового захисту потребують особи, які здійснюють правоохоронну, але не виключно правозахисну діяльність.

Під час визначення напрямків цих діяльностей доцільно їх розуміти як завдання діяль-
ності, що полягають в охороні й захисті таких об’єктів:
– особа – її права і свободи;

– конституційний (державний) устрій та основи місцевого самоврядування; 

– власність;

– правопорядок;

– природні ресурси та навколишнє середовище; 

– державна (національна) безпека;

– державний, митний кордон країни тощо.
Виконання загальних суспільних функцій держави з охорони і захисту права забезпечується виконанням таких функцій:
– запобігання порушенню права;

– виявлення порушення права;

– припинення порушення права;

– розгляд (розслідування) порушення права;

– відновлення порушеного права;

– застосування і виконання санкцій під час порушення права.

Можна визначити, що правоохоронна діяльність – державно-владна правозастосовна професійна діяльність посадових осіб державних органів з реалізації державної політики у сфері охорони і захисту права фізичних та юридичних осіб, що полягає у виконанні 
завдань: запобігання, виявлення, припинення, розгляду (розслідування), відновлення порушення їх права, застосування й виконання санкцій під час порушення права.

У всьому світі визнають, що ефективна правоохоронна діяльність – найважливіша складова забезпечення безпеки суспільства і громадянина. Крім того, визнано, що вона дуже складна з причин високої ризикованості й непередбачуваності. У сфері протидії порушенням законодавства завдання суб’єкта діяльності – обрати найкращий із наявних спосіб продовження діяльності у визначених законом процедурних формах. Така ситуація називається ситуацією вибору можливих та найкращих дій суб’єктів правоохоронної діяльності, спрямована на реалізацію критерію мінімуму втрат у сфері охорони й захисту права.

Ситуація вибору варіанта продовження діяльності у сфері правоохоронної діяльності завжди пов’язана з умовами невизначеності й ризику та полягає у виборі варіанта, найкращого за критерієм мінімуму витрат і втрат. Невизначеність пов’язана з підготовкою рішення, а ризик – з його реалізацією.
Невизначеність – ситуація недостатньої кількості інформації про об’єкт, процес та умови здійснення діяльності, що призводить до обмеженої можливості прийняти правильне рішення щодо варіантів дій продовження діяльності.
Невизначеність у правоохоронній діяльності буває двох видів: 1) недостатність інформації про дії та факти, що вже відбулися, потрібна для розслідування правопорушення; 2) недостатність інформації про можливість настання в майбутньому негативних дій та фактів, необхідна для їх відвернення або зменшення шкоди об’єкту правоохорони.

Результати діяльності можуть бути неочікуваними, коли процес підготовки й прий-
няття рішення здійснюється в умовах невизначеності. Це означає, що невизначеність – причина ризику і зв’язок між невизначеністю й ризиком має прямо пропорційну залежність (чим більше невизначеність під час розробки рішення, тим вище ризики при його реалізації й, відповідно, невизначеності отримання необхідного продукту діяльності).

Суспільство потребує від митних адміністрацій розширення торгівлі, захисту від зов-
нішніх загроз та збільшення надходжень до державного бюджету. Суперечливість цілей цих процесів демонструє актуальність пошуку рішень, що зможуть об’єднати питання безпеки та сприяння торгівлі. Досягнення цих достатньо суперечливих цілей завжди пов’язано з умовами невизначеності й ризику. Під час створення сприятливих умов для переміщення через митний кордон товарів, транспортних засобів та осіб для митних адміністрацій завжди існує елемент ризику не виявити і не усунути порушення законодавства і не відвернути можливу шкоду суспільству.
Визначення ризиків у діяльності митної служби – невід’ємна частина прогнозування як системи оцінки можливих утрат і виграшів під час ухвалення й реалізації рішень.

У діяльності митної служби визначення ризиків може використовуватися під час прийняття будь-яких рішень. Найперспективнішими напрямками розвитку діяльності митної служби є розрахунок ризиків під час прийняття рішень щодо виконання основних функцій митного органу (наприклад, митного контролю, протидії порушенням митного законодавства).
Таким чином, ризик у сфері правоохоронної діяльності – можлива небезпека втрат під впливом загроз та від реалізації неправильного рішення. Значення ризику обчислюється, виходячи з можливих втрат, чим більші втрати, тим більший ризик.

Основний метод зменшення ризиків – їх розподіл, реалізований у різних видах протидії настанню негативних наслідків.

Виділимо такі види протидії небезпеці, або складові діяльності із забезпечення безпеки від загроз:

1) захист безпеки (активні дії з реагування на виявлені загрози, що полягають у виявленні, припиненні дії загроз й мінімізації шкоди):

– виявлення загроз;

– аналіз ситуації загрози;

– припинення дії загроз;

– виконання інших дій реагування на загрози;

– визначення заходів компенсації негативного впливу;

– компенсація негативного впливу – ліквідація наслідків;

2) охорона безпеки (дії з реагування на потенційні загрози, що полягають у виявленні й мінімізації невизначеностей):

– визначення ризиків загроз;

– аналіз ризиків загроз;

– оцінка ризиків загроз (визначення пріоритетів і ступеня контролю ризиків);

– виявлення проблем і відхилень у нормативно-правових актах і практиці їх застосування;

– запобігання в майбутньому – мінімізація ризику загроз;

– запобігання настанню негативних наслідків;

– страхування ризику.

Аналізуючи вищенаведене визначення правоохоронної діяльності, можна помітити, що діяльність із забезпечення безпеки від загроз полягає у виконанні функцій правоохоронної діяльності з охорони і захисту права, в які додано як необхідний елемент охоронної діяльності розрахунок ризиків настання загроз порушення права.

За наведеною схемою розподілу дій стає зрозумілим, що захист і охорона – це різні діяльності, відповідно, потребують різних знань і вмінь та різного кола фахівців, які реалізують ці два різновиди діяльності із забезпечення безпеки від загроз.

Перший вид діяльності – захист від виявлених загроз – відповідає діяльності підрозділів із правоохорони (пошук загроз та оперативне реагування на виявлені загрози порушення права).

Другий вид – охорона безпеки (захист від потенційних загроз) – безпосередня діяльність з управління ризиками за різними рівнями управління: стратегічним, тактичним та оперативним, яка базується на системі аналізу ризиків. Система аналізу ризиків – інструмент, який може забезпечити ефективне управління як у середині системи, так і управління зовнішніми суспільними процесами.

Головне завдання митної служби в секторі безпеки основної діяльності – виявлення, розпізнавання та нейтралізація загроз, носіями яких виступають транспортні засоби та предмети. Такі виявлення, розпізнавання та нейтралізація здійснює митна служба в межах виконання правозастосовної та правоохоронної функцій.

З огляду на традиційне місце митних служб світу в національних системах державних органів визначаються два різновиди митної діяльності, щодо яких світовою практикою встановлюються певні стандарти.

Перший з них – діяльність із застосування встановлених державами в митному законодавстві правил та процедур щодо транспортних засобів та вантажів, які переміщуються в законний спосіб. Визнаний міжнародний стандарт організації такої діяльності – Міжнародна конвенція зі спрощення та гармонізації митних процедур (Конвенція Кіото, 1999) [1], до якої 5 жовтня 2006 р. приєдналася і Україна. Новим для світової практики стандартом взаємодії митних служб та учасників міжнародної торгівлі є прийняті Всесвітньою митною організацією в 2005 р. Рамкові стандарти безпеки та спрощення світової торгівлі [2].

Другий з них – діяльність, пов’язана з протидією порушенням установлених державами митних правил та процедур. Така діяльність митних служб на світовому рівні побудована на їх безпосередній взаємодії (інформаційний обмін, правова допомога), що й закріплено в основних міжнародних документах, які регламентують цю діяльність. Такими документами є, зокрема, Міжнародна конвенція про взаємну адміністративну допомогу у відвер-
ненні, розслідуванні та припиненні порушень митного законодавства (Найробійська конвен-
ція) [3; 4] та Конвенція про адміністративну допомогу у сфері митних відносин (Йоганнес-
бурзька конвенція). Одна з головних ознак митної служби України, що визначають відповідність її діяльності визнаним міжнародним стандартам, – це відсутність або наявність визначеного законодавством права на здійснення оперативно-розшукової діяльності.

З урахуванням викладеного одним з пріоритетних нині завдань Державної митної служби України є імплементація міжнародних стандартів у галузі митної діяльності 
(справи) та впровадження їх у практичну діяльність митних органів. Ключовий аспект у цьому ракурсі – оперативне, якісне та збалансоване досягнення в рамках діяльності митної служби двох міжнародних вимог: спрощення митних процедур та одночасне забезпечення національної безпеки України в умовах, коли обсяги й наслідки загроз уже мають глобальні масштаби і становлять значну небезпеку для суверенної держави з власними національними інтересами [5].

Виходячи з того, що ризик у діяльності завжди пов’язаний з умовами невизначеності, тобто з ситуацією недостатньої кількості інформації про об’єкт, процес та умови здійснення діяльності, можна стверджувати, що реалізація ефективної митної діяльності можлива за використання інформаційних технологій у поєднанні із сучасними методами управління ризиками.
За рекомендаціями до Кіотської конвенції застосування митного контролю, що базується на управлінні ризиками та вибірковості, дозволить митним службам:

– зосередити увагу на областях підвищеного ризику і тим самим ефективніше використовувати свої ресурси;

– підвищити можливості виявлення митних правопорушень, а також учасників зовнішньої торгівлі й пасажирів, які не дотримуються вимог митного законодавства;

– надати законослухняним учасникам зовнішньої торгівлі та пасажирам сприятливіші умови;

– прискорити торгівлю й пересування.

Сучасні митні служби повинні забезпечувати максимальне спрощення за одночасного підтримання належного контролю за міжнародними переміщеннями товарів, транспортних засобів та осіб. Рівень ризику визначається в контексті пріоритетів митних служб, наприклад залежно від того, чи є пріоритетом забезпечення збирання мит та податків, контроль за дотриманням установлених заборон і обмежень або будь-яка інша сфера діяльності.

Учені США та країн ЄС активно розробляють теорії управління митними ризиками, що передбачає диференціацію учасників зовнішньоекономічної діяльності за ступенем дотримання ними наявного законодавства, з метою зменшення навантаження на митні служби, профілактики митних правопорушень, підвищення надійності митного контролю.

У більшості країн світу та ЄС діє міжнародний стандарт мінімізації митного контролю, який має зводитися до мінімуму, необхідного для досягнення головних цілей, і має проводитися вибірково, з максимальним застосуванням методів управління ризиком. Митні служби повинні також установити рівень відповідності вимогам, що розглядається як прийнятний. Наприклад, коефіцієнт відповідності 95 % від операцій або суб’єктів, перевірених у певній галузі, може вважатися прийнятним рівнем для адміністрації. Це також можна назвати припустимим рівнем [6].

Висновки. Здійснення правоохоронної діяльності митною службою України на якісно новому рівні можливе лише за умов її побудови за принципами управління ризиками. Основний елемент реалізації системи управління ризиками – це якісна і своєчасна інформація, яка забезпечить необхідний рівень надійності виявлення і протидії загрозам. Таке інформаційне забезпечення полягає в: а) найшвидшій реалізації 100 % електронного декларування товарів і транспортних засобів; б) можливості здійснення митними службами актив-
ного пошуку і протидії можливим загрозам, що полягає в належному оперативно-розшуковому забезпеченні; в) можливості ефективного обміну оперативною інформацією про загрози з іншими країнами на рівні митних адміністрацій; г) можливості забезпечення інформацією про дотримання законодавства після митного оформлення, що полягає в ефективному функціонуванні системи постаудитконтролю. За цих умов можна казати про необхідне, хоча б інформаційне, забезпечення функціонування системи аналізу ризиків у митній діяльності, зокрема правоохоронній.

Реалізація стратегії управління ризиками в діяльності митної служби України збільшує ефективність діяльності митних органів у забезпеченні: суспільної безпеки; надходжень у бюджет; реалізації політики в торгівлі, сприяння її розвитку.

Щодо практичного впровадження системи управління ризиками в Україні можна зазначити, що зони ризику для митної служби України є невизначеними, відсутні відповідні зонам ризику розрахунки надійності митного контролю й стандарти мінімізації митного контролю. Для митної служби України ризики діяльності визначаються переважно ризиками незабезпечення надходжень до державного бюджету, а основним методом оцінки ризиків є експертний метод. За такого підходу складно казати про наявність системи управління ризиками в митній діяльності України, можна вважати, що тільки формується організаційно-правова база системи аналізу ризиків, як складова можливої в майбутньому системи управління ризиками.
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