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ВСТУП

Актуальність теми дослідження. Розбудова України як незалежної, демократичної, соціальної, й правової держави, утвердження ринкових механізмів в економіці супроводжуються докорінними перетвореннями в усіх сферах суспільних відносин, у тому числі в зовнішній торгівлі й зовнішньоекономічних зв’язках. Перехід від державної монополії на зовнішню торгівлю до її лібералізації, значне розширення кола суб’єктів зовнішньоекономічної діяльності й урізноманітнення господарських операцій за їх участю – все це спричинило відповідне коригування державної політики у сфері державного управління переміщенням через митний кордон України товарів, предметів, об’єктів інтелектуальної власності тощо.

Охоплюваний поняттям митної політики, цей напрям діяльності держави визначається в кінцевому підсумку співвідношенням лібералізму й протекціонізму як міри втручання держави в процес внутрішньо- й зовнішньоекономічної діяльності.

Ключове місце в розробці основних напрямків і реалізації митної політики засобами митного регулювання належить митній службі. Утілення в життя ідеї поміркованого протекціонізму вимагає від неї, з одного боку, вжиття необхідних заходів щодо захисту економічних інтересів держави, з іншого – спрощення й гармонізації митних процедур, уніфікації їх із загальноприйнятими в міжнародній практиці нормами та стандартами з метою інтеграції в європейське співтовариство.

Безпосередній вплив на вирішення митною службою цих стратегічних завдань  справляють дві тенденції. Перша – глобалізація світових політичних та економічних процесів, коли поглиблюються процеси міжнародного розподілу праці, посилюється взаємозалежність економік різних країн, ускладнюються види та способи переробки товарів на митних територіях держав і за її межами. Друга – необхідність ефективного забезпечення національної безпеки на державному кордоні України в умовах усунення бар’єрів на шляху міжнародного руху капіталів, товарів і послуг.

За умови глобалізації економіки головними чинниками стабільного розвитку держави є здатність виробляти конкурентноздатну продукцію, послуги й ефективне управління зовнішньоекономічними зв’язками.

У зв’язку з цим надзвичайного значення набувають методи й механізми державного управління митною справою, яке полягає у здійсненні з боку митних органів контролю за дотриманням вимог митного законодавства. Теоретичне і практичне значення має встановлення загальнотеоретичних засад митного контролю, видів, форм і методів, гарантій додержання законних прав та інтересів у проведенні митного контролю. Важливим є визначення напрямків підвищення ефективності митного контролю в умовах спрощення й гармонізації митних процедур, приведення в систему, удосконалення й упорядкування законодавства, що регулює організацію та здійснення митного контролю.

На наш погляд, викладене пояснює актуальність обраної теми кандидатської дисертації, її структуру, зміст, а також добір наукового, нормативно-правового та практичного матеріалу, який використовувався під час написання роботи.

Зв’язок роботи з науковими програмами. Дисертація виконана у відповідності з комплексною державною програмою на 2001-2005 рр. №0186.0.070865 “Права людини і проблеми становлення, функціонування органів державної влади і місцевого самоврядування”, яка розробляється в Національній юридичній академії України імені Ярослава Мудрого.

Мета та завдання дослідження. Метою дисертаційного дослідження є визначення стану організації та здійснення митного контролю – одного з основних завдань митної служби України, розробка теоретичної бази для формування митного контролю як інституту митного права, напрацювання пропозицій щодо вдосконалення чинного законодавства, що регулює суспільні відносини в названій сфері, з метою підвищення ефективності контрольної діяльності митних органів.

Для досягнення поставленої мети основна увага була приділена вирішенню наступних завдань:

розгляду історичного досвіду правового регулювання митного контролю в Україні;

вивченню й узагальненню поняття “митний контроль” з урахуванням нового підходу до розуміння принципових засад його здійснення;

уточненню критеріїв обрання форми митного контролю;

визначенню сутності організації та здійснення митного контролю як окремих його етапів;

розкриттю двоєдиної природи митного контролю та принципових засад його організації;

 розробці рекомендацій щодо вдосконалення законодавства, що регулює питання створення зони митного контролю, дотримання режиму зони митного контролю;

з’ясуванню сутності організаційно-правового механізму митного контролю;

аналізу сукупності нормативно-правових актів, покликаних регламентувати контрольну діяльність митної служби України;

розробці конкретних рекомендацій, спрямованих на вдосконалення законодавства про митний контроль; 

характеристиці методів митного контролю;

дослідженню засобів підвищення ефективності митного контролю, що ґрунтуються на міжнародно визнаних стандартах у сфері митної справи.  

Ступінь дослідженості проблеми. Проблема організації та здійснення митного контролю характеризується тим, що вона недостатньо науково розроблена й висвітлена у юридичній літературі. 

У 1997 р. була захищена кандидатська дисертація С.І. Пахомова, присвячена митному контролю як засобу забезпечення митної справи, який розглядається головним чином з точки зору форм його здійснення. У 1999 р. вийшла друком монографія М.А. Голощапова, у якій досліджуються окремі аспекти митного контролю. Т.В. Корнєва об’єктом свого дисертаційного дослідження, винесеного для прилюдного захисту в 2003 р., визначила “митний контроль як вид державного контролю й окрема функція митних органів”, а предметом – “організаційні та правові аспекти здійснення митного контролю в Україні”. Деякі питання проблеми порушуються у працях Б.М.Габричидзе [1], В.В. Головіна [2], С.В. Ківалова [3] та ін. Запропонована до захисту робота, таким чином, є не єдиною, проте однією з перших спроб комплексного дослідження всього спектра питань організації та здійснення митною службою контролю за переміщенням через митний кордон України товарів, предметів і транспортних засобів.

Об’єктом дослідження обрано суспільні відносини, що виникають при здійсненні контрольної функції держави при переміщенні через митний кордон осіб, товарів, предметів, транспортних засобів.

Предметом дослідження є сукупність правових норм, що регулюють процес організації та здійснення митного контролю як правової форми митної діяльності.

Методологічну основу дослідження становлять загальний науковий метод дослідження, діалектичний та системний методи наукового пізнання. У роботі над дисертацією були використані також наступні методи: історико-правовий, догматичний, статистичний, логічно-нормативний, метод моделювання та ін. Так, при дослідженні виникнення і становлення митного контролю в розумінні його як сукупності перевірочних заходів, що реалізуються з метою дотримання суб’єктами переміщення законодавства й міжнародних нормативно-правових актів, контроль за додержанням яких покладено на митні органи, застосовувався історико-правовий метод. При дослідженні законодавства, що регламентує здійснення митного контролю за переміщенням через митний кордон держави товарів, предметів і транспортних засобів застосовувалися системний, формально-логічний, логічно-нормативний методи та метод моделювання і прогнозування. Під час розробки засобів підвищення ефективності митного контролю й гарантій його здійснення були використані системний і статистичний методи.

Науково-теоретичним підґрунтям дослідження послужили праці таких вітчизняних і зарубіжних учених у галузях теорії права, теорії державного управління, адміністративного права, як В.Б.Авер’янов, О.Ф.Андрійко, Д.М.Бахрах, К.С.Бєльский, Ю.П.Битяк, Б.М.Габричидзе, В.М.Гаращук, І.П.Голосниченко, Є.В.Додін, Л.В.Коваль, А.В.Кольбенко, С.В.Ківалов, Ю.М.Козлов, Б.М.Лазарєв, О.Є.Луньов, В.Я.Настюк, С.І.Пахомов, І.С.Самощенко, К.К.Сандровський, М.С.Студеникіна, П.М.Шеремета, М.Г.Шульга та інших.

Емпіричною базою роботи є Конституція України, закони й постанови Верховної Ради України, укази й розпорядження Президента України, постанови й розпорядження Кабінету Міністрів України, нормативні акти Державної митної служби України та інших центральних органів виконавчої влади, узагальнення практики контрольної діяльності митних органів, публікації в періодичних виданнях, довідкова література, а також результати соціологічного опитування, проведеного автором дисертації особисто.

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що дисертант розробив авторську концепцію організаційно-правового механізму митного контролю за переміщенням через митний кордон держави товарів, предметів і транспортних засобів, яка може бути застосована у правотворчій, практичній діяльності митних органів та подальших наукових розробках. Дисертаційне дослідження відбиває пошук нових підходів, є теоретичним узагальненням практики митної діяльності. 

У дисертації обґрунтовується низка концептуальних понять, теоретичних положень і висновків, практичних рекомендацій по вдосконаленню митного законодавства, які й виносяться на захист:

уперше конкретизовано взаємозв’язок між митною політикою держави та митним контролем як засобом її реалізації;

на основі наявної періодизації історії митної справи в Україні розкрито основні етапи розвитку законодавства, покликаного регулювати здійснення митного контролю;

наведено авторське поняття митного контролю як сукупності перевірочних заходів, здійснюваних митними органами у межах своєї компетенції на засадах вибірковості предмету контролю з метою забезпечення дотримання нормативно-правових актів з питань митної справи та міжнародних договорів України, укладених в установленому законом порядку;

уперше аргументовано тезу про доконечну потребу розвитку митної справи в напрямку переходу до вибіркового митного контролю;

обґрунтовано висновок про необхідність визначати вибірковість митного контрою як принцип здійснення посадовою особою митного органу контрольної функції не лише на основі суб’єктивних, оціночних критеріїв, але й з урахуванням даних спеціальної митної статистики, повідомлень правоохоронних органів, аналізу оперативної обстановки тощо;

вперше юридична природа та цілісність митного контролю як правової форми митної діяльності аналізується з точки зору поділу на окремі взаємопов’язані етапи, що дозволило запропонувати внесення відповідних змін до Митного кодексу України;

отримало подальший розвиток науково-практичне обґрунтування необхідності внесення змін та доповнень до Митного кодексу України щодо встановлення зони митного контрою вздовж державного кордону;

вперше сформульовано визначення поняття та складові елементи організаційно-правового механізму здійснення митного контролю: 1) об’єкт митного контролю; 2) предмет митного контролю; 3) правові норми, що регламентують повноваження суб’єктів митного контролю; 4) методи й форми митного контролю; 5) місце та строки митного контролю; 6) норми-гарантії забезпечення змістовності й цілісності митного контролю.

обґрунтовано необхідність удосконалення правового регулювання форм митного контролю: особистого митного огляду, усного опитування громадян, інвентаризації місць зберігання товарів під митним контролем;

вперше комплексно досліджено підстави та умови застосування спрощеного методу митного контролю як різновиду митних пільг, які відмежовано від тарифних преференцій;

розглянуто напрямки адаптації вітчизняного митного законодавства до міжнародних норм і стандартів у галузі митної справи, у т.ч. закріплених у Міжнародній конвенції про гармонізацію та спрощення митних процедур (м. Кіото, 1973 р.);

вперше обґрунтовано пропозиції щодо запровадження в практику митної діяльності аналізу ризику вчинення митного правопорушення як одного із засобів оптимізації митного контролю, а також запропоновано визначення відповідного поняття.

Теоретичне та практичне значення результатів дослідження полягає у створенні підвалин для подальшого поглибленого теоретичного вивчення явища митного контролю як правової форми митної діяльності, а також у можливості застосування їх для подальших наукових розробок у митній галузі, законотворчій і нормотворчій діяльності органів державної влади. 

У роботі винесено на розгляд низку пропозицій, які можуть бути використані в законодавчій діяльності, спрямованій на вдосконалення й систематизацію чинного митного законодавства щодо організації здійснення митною службою України контрольних заходів.

Матеріали дисертації дають можливість отримати узагальнену цілісну інформацію про митний контроль як митно-правовий інститут. Одержані відомості можуть послужити формуванню необхідної методологічної бази при викладанні навчальної дисципліни “Митне право” на юридичних факультетах вищих навчальних закладів. Результати дослідження можуть бути використані у практичній діяльності при застосуванні митно-правових норм судами, органами митної служби під час здійснення адміністративно-юрисдикційної діяльності.

Деякі сформульовані в роботі положення мають дискусійний характер і передбачають можливість подальшого наукового дослідження (поняття обсягу митного контролю, ризику вчинення митного правопорушення та ін.).

Апробація результатів дисертаційного дослідження. Основні теоретичні положення й висновки дисертації знайшли відбиття у семи статтях і виступах на республіканських і міжнародних науково-практичних конференціях: “Конституція – основа державно-правового будівництва і соціального розвитку України” (м. Харків, 30 червня 2001 р.), «Роль и место таможенной службы России в развитии экономики и обеспечении экономической безопасности в условиях глобализации внешней торговли» (м. Москва, 19 жовтня 2001 р.), “Митна політика України на сучасному етапі” (м. Дніпропетровськ, 8-9 листопада 2001 р.), “Митна політика України в контексті європейського вибору: проблеми та шляхи вирішення” (Дніпропетровськ, 20-21 листопада 2003 р.), “Проблеми й напрямки формування світогляду майбутніх працівників ОВС та забезпечення прав і свобод людини” (Запоріжжя, 11-12 грудня 2003 р.), “Науковий потенціал майбутнього України на  шляху до європейської інтеграції” (Дніпропетровськ, 26 березня 2004 р.).

Отримані результати дослідження знайшли своє відображення в понятійному апараті першого вітчизняного Словника-довідника з митної справи, до авторського колективу якого входив автор дисертації, у Практикумі з митного права (навчально-методичному посібнику), підготовленому кафедрою митного й адміністративного права Академії митної служби України, а також Коментарі до Митного кодексу. Узагальнені висновки й пропозиції були подані автором до Державної митної служби України для апробації.

Теоретичні положення дисертації використовувались автором у процесі підготовки і проведення лекційних і практичних занять із навчальної дисципліни “Митне право України” та курсу “Митне законодавство”.

Структура дисертації. Відповідно до мети, завдання і предмета дослідження дисертація складається із вступу, двох розділів (які включають шість підрозділів), висновків, списку використаних джерел. Повний обсяг дисертації становить 189 сторінок, із яких 170 – основний зміст. Список використаних джерел складається із 221 найменування.

РОЗДІЛ 1

ОРГАНІЗАЦІЯ МИТНОГО КОНТРОЛЮ

1.1. Загальна характеристика митного контролю

“Чітко усвідомити сучасні науково-теоретичні основи митної справи без екскурсу в її історію на різних етапах еволюційного розвитку не можна. Тому навіть невеличкий історичний нарис допоможе детальніше уявити сучасний стан і розвиток митної справи в Україні, зрозуміти зміст головних митно-правових норм, ясніше спрогнозувати тенденції їх перспективи і розвиток на майбутнє” [4, с. 5].

Досліджуючи питання періодизації розвитку митної справи аналогічно до основних етапів розвитку державності в Україні, А.В. Кольбенко виокремлює 5 етапів [5, с. 6,7]: митна справа Київської Русі (VIII-XIII ст.); митна справа Козацької держави (1648-1778 рр.); митна політика УНР та ЗУНР (1917-1919 рр.); діяльність митних установ у структурі радянського державного апарату (відносна організаційна відокремленість митних установ України в 1917-1923 рр.; поступова централізація митних органів у 1924-1963 рр.; повна централізація радянських митних установ у 1964-1990 рр.); митна справа незалежної Української держави (16 липня 1990 р. – 12 грудня 1991 р. – пошук і формування організаційного і правового базису для функціонування митної системи в умовах незалежності, з 12 грудня 1991 р. – удосконалення митної системи України).

Таким чином, історія митної справи України та її невід’ємного складника – митного контролю – це історія її митної автономії.

Зауважимо, що про наявність сталої митної системи в стародавні часи можна вести мову лише умовно, бо навіть монастирі часто виконували функції митних складів. “... Визначивши свої власні кордони, кожен феодал у межах своїх володінь винаходив систему митних зборів, яка підпорядковувалася меті його особистого збагачення. Вона складалася з проїзних та торгових митних зборів” [4, с. 27].

Проте відтоді й до нашого часу звичайним стало пломбувати товари. Накладання митного забезпечення в такий спосіб надавало змогу контролювати вантажі, що переміщувалися, у тому числі до так званих “митних комор”, які призначалися не лише “для складування й перевантаження товарів, а й для його охорони” [5, с. 11]. За таке зберігання товару стягувалося мито, яке з XIII ст. отримало назву “полавочне”.

Географічне розташування на перехресті багатьох торгових шляхів і як наслідок – розвиток зовнішньої торгівлі спричинили формування диференційованої системи різного роду мит, платежів, яких у XIII–XVI ст. налічувалося близько десяти [6, с. 10]. 

Аналіз мита дозволяє зробити висновок, що воно, по-перше, сплачувалося переважно за вчинення операцій з товарами, не пов’язаними з переміщенням через державний кордон, по-друге, не мало загальнообов’язкового характеру, бо встановлювалося не лише державою, а й приватними особами – власниками земель і поширювалося на окремі території. Справедливо з цього приводу відзначав І.М. Кулішер, що все це не було митом у сучасному розумінні слова, бо “...їм (миту, платежам – А.М.) не вистачало одного – прикордонного характеру. Вони стягувалися де завгодно: всюди були застави – у містах, селах, слободах, на ринках і біля воріт” [7, с. 31]. 

Історичний розгляд правових норм, які регулювали здійснення митного контролю в різні періоди розвитку митної справи, дозволяє зробити висновок, що “за всіх часів контрольна діяльність митних установ завжди посідала чільне місце в кодифікованих актах у галузі митної справи” [8, с. 39].

Так, у Митному статуті Російської імперії від 1 грудня 1755 р., дія якого поширювалася й на територію Правобережної України, була окрема норма, що встановлювала митний контроль товару, який найчастіше ставав об’єктом купівлі-продажу. Власне, контролю за переміщенням товарів через кордон “Малой России” була присвячена ст. 4 гл. XI [9, с. 61], згідно з якою митним службовцям і місцевим чиновникам (управителям) наказано “накрепко смотреть” за належним обкладенням митом увезення чи вивезення солі. Далі були Статути 1842, 1857, 1892, 1904, 1910 років, у яких питанню організації контролю товарів та їхньому обкладенню митом відводилося чи не найголовніше місце. Характерним є те, що наприкінці XIX – початку XX ст. з розвитком технічного прогресу в кодифікованих актах норми, що регулювали здійснення митної справи, диференціювалися залежно від виду транспорту.

Із розвитком держав, централізацією влади, формуванням системи фіскальних органів мито набуває ознак сучасних митних платежів. Розумінню ж митного контролю як сукупності перевірочних дій професійних митних службовців на державному митному кордоні відповідає історичний період від початку ХХ ст. Саме в цей час відбуваються важливі державотворчі процеси:

1. Стабілізуються процеси формування митних територій.

2. Завершується перехід митної служби від напіввійськової організації до цивільної, частково правоохоронної. Тривалий час до зазначеного періоду функціональна організація митної служби характеризувалася синкретичністю: адже до складу митних установ входили війська прикордонної охорони, покликані не контролювати переміщувані товари, а боротися з порушниками прикордонного режиму. На Правобережній Україні “з 1893 р. прикордонна варта була виведена з митного управління й перетворена в окремий корпус прикордонної варти... Корпус був підпорядкований Міністерству фінансів” [4, с. 130]. У законодавстві дореволюційної Росії “...митна і прикордонна справа по суті або утворювали єдине ціле, або торкались одна одної, тому, думається, в Статуті (1910 р. – А.М.) деякі положення стосуються правил переходу кордону” [10, с. 52]. 

3. Унаслідок реформування митного відомства було введено одноосібний догляд товарів [4, с. 124]. Таким чином персоніфікувалася відповідальність митного службовця за вчинення ним неправомірних дій під час виконання митних формальностей.

4. Звужується сфера регулювання митних кодифікованих нормативних актів від торговельно-економічних відносин до відносин, учасниками яких обов’язково виступає держава в особі митних установ.

5. Викристалізується функція митних установ – “митне контролювання товарів” [4, с. 96] із відповідними цілями: фіскальною (доходи від митного контролю складали, наприклад, по Російській імперії близько 14,5 % у загальній масі бюджету [4, с. 96]), економічною (регулятивною), правоохоронною, статистичною (реєстрація зовнішньої торгівлі – функція, виконання якої можливе “...лише при правильному контролі” [4, с. 97]).

Ураховуючи ці чинники для здійснення історико-правового аналізу митного контролю оберемо історичний період від початку ХX ст. Таким чином, предметом дослідження є правове регулювання діяльності митних установ України в структурі радянського державного апарату, а також в умовах незалежної держави. 

Отже, реалії початку 20-х років ХХ ст. зумовили потребу встановити в країні централізовану систему підконтрольності будь-яких зносин, у тому числі й зовнішньоторговельних. Не була винятком і створена в цей період система митних установ, покликана, в першу чергу, здійснювати боротьбу з контрабандними переміщеннями товарів і предметів: “Митна охорона має на меті...контроль за ввезенням і вивезенням товарів з метою захисту країни від вивезення певних груп товарів чи від ввезення небажаних товарів” [11, с. 75].

В умовах монополії зовнішньої торгівлі, а також у зв’язку з підпорядкованістю Головного митного управління безпосередньо Народному комісаріату зовнішньої торгівлі (далі – НКЗТ) РРФСР вести мову про самостійність УСРР у зовнішньоекономічних і торговельно-митних відносинах можна тільки умовно. Це підтверджує і декрет РНК РСФРР від 31 березня 1922 р. [12], яким було затверджено Тимчасове положення про місцеві митні установи, яким поряд із 8-ма іншими було створено Український митний округ, а створений 21 червня 1920 р. у Харкові відділ митного контролю при Управлінні НКЗТ РРФСР в Україні було реорганізовано в Управління Українського митного округу [6, с. 29]. Ось так втілювався в життя принцип єдності митної території.

Відповідно до Тимчасового положення митні установи, підпорядковані Головному митному управлінню, поділялися на митниці 1-го, 2-го, 3-го розрядів і митні пости. Окрім 8-ми митних округів (Петрозаводський, Західний, Український, Південний, Закавказький, Туркестанський, Семипалатинський, Сибірський) було створено дві митні дільниці (Петрозаводська і Кримська). Усього в 1922 р. Головне митне управління об’єднувало 283 місцеві митні установи (134 митниці і 149 митних постів), які входили до складу округів та дільниць. Митна система в 1922 р. охоплювала 4850 працівників [13, с. 32]. 

Декрет від 31 березня 1922 р. закріпив сувору централізацію митних органів і заборонив цивільній і військовій владі та іншим установам втручатися в діяльність митних органів. Поширювалася практика обмежень і заборон, тому роль митної служби зводилася до виконання функцій реєстрації факту переміщення товарів через кордон. Практична реалізація ідеї державної монополії зовнішньої торгівлі “...не залишила місця для широкого застосування митно-тарифної практики й зробила систему митного контролю лише допоміжним інструментом регулювання зовнішньої торгівлі” [12, с. 27]. Як відзначав Л.Б. Красін, “...був навіть час у період військового комунізму, коли ми цілком відмовлялися від митної охорони й підійшли впритул до згортання митного відомства” [11, с. 75]. 

Якщо до 1922 р. внаслідок політики воєнного комунізму митна справа здійснювалася переважно за допомогою силових методів, то вже з лютого 1922 р. у зв’язку з переходом до нової економічної політики приймається митний тариф для привізної торгівлі й у митному регулюванні стали застосовуватися заходи митно-тарифного регулювання. Це сприяло підвищенню ролі митних установ як органів контролю за належною сплатою мита. Значення митних органів зросло ще більше після прийняття в липні 1922 р. першого радянського митного тарифу для вивізної торгівлі.

На початку 20-х років ХХ ст. в Україні функціонувало 46 митниць, підпорядкованих митному відділу, створеному при уповноваженому Народного комісаріату зовнішньої торгівлі при РНК УРСР. Проте з утворенням СРСР митна справа перейшла в компетенцію загальносоюзних органів, яким митниці, розташовані в цей час на території України, почали повністю підпорядковуватись [14, с. 21].

14 грудня 1924 р. Президія ЦВК СРСР затвердила перший радянський кодифікований акт у галузі митної справи – Митний статут Союзу РСР [15], який складався із 6-ти розділів і 283 статей.

Відповідно до Статуту управління митною справою здійснював НКЗТ СРСР через Головне митне управління, а також Митно-тарифний комітет, що ввійшли в НКЗТ СРСР. 

У безпосередньому підпорядкуванні ГМУ перебували так звані районні митні інспектори, які справляли загальне керівництво діяльністю митних установ свого району, контролювали виконання митними установами постанов, інструкцій і розпоряджень, що стосувалися монополії зовнішньої торгівлі, розглядали скарги на неправомірні дії співробітників митниць, мали право усувати винних осіб з їх посад [16, с. 96,97]. Отже, Митний статут урегулював внутрішньовідомчий контроль у митній системі. 

Районні митні інспектори були уповноважені виконувати контрольно-наглядові функції й документальні перевірки з метою “...найбільш доцільного і правильного вирішення спорів, пов’язаних із діяльністю митних установ...” (ст. 14). Загалом, районні митні інспекторські управління, зона діяльності яких визначалася НКЗТ за згодою із Народним комісаріатом фінансів (НКФ) Союзу РСР та за погодженням із РНК союзної республіки, на території якої вони діяли, мали доволі широке коло повноважень окрім внутрішньовідомчого контрою та нагляду, як-от: робота зі скаргами на неправомірні дії митних установ із правом прийняття рішення про тимчасове усунення з посади відповідної особи з повідомленням ГМУ або ж безпосереднього керівника посадової особи, у діях якої виявлено факт порушення митних приписів; представництво інтересів ГМУ в установах особисто або через уповноважених осіб та ін. 

Митний статут передбачав можливість створення відділень Головного митного управління (ГМУ) в союзних республіках, які створювалися за федеративним принципом, а свою діяльність вони здійснювали в межах тієї чи іншої союзної республіки.

Як уже зазначалося, митниці поділялися на розряди. Митниці 1-го розряду створювалися при залізничних станціях і в портах із великим вантажооборотом; 2-го – у невеликих портах на річках, озерах і шосейних дорогах; 3-го – на ґрунтових дорогах. Контроль за переміщенням через кордон майна покладався на митниці 1-го і 2-го розряду. Митниці 3-го розряду мали право контролювати переміщення товарів, які не вимагали спеціальної технічної експертизи. Через митні пости пропускалися пасажири, багаж і ручна поклажа, пересилалися міжнародні поштові відправлення [12, с. 29, 30].

Згідно з Митним Статутом Союзу РСР (статті 30, 45, 46 та ін.) митні службовці, організовані в так званий “митний нагляд” [15], безпосередньо приймали товари, оглядали їх, справляли інші митні формальності. Власне, правила, за якими митний нагляд виконував покладені на нього функції, відповідно до статей 32, 114 встановлювалися НКЗТ. 

Радянський період розвитку митної справи характеризується безмежним пануванням доктрини державної монополії у сфері зовнішньої торгівлі. Митно-правові нормативні акти переважно містили заборонні й обмежувальні норми. Нормам, регулюючим процедуру контролю митними установами, відводилася другорядна роль. Так, у Митному статуті СРСР вираз “митний контроль” застосовується лише при визначенні контрабанди, під якою розумілося “будь-яке переміщення через державну прикордонну межу товарів, цінностей, майна та різного роду предметів поза митними установами або через такі, але з приховуванням від митного контролю” (ст. 259), а також щодо товарів, не прихованих громадянами від митного контролю, а тому дозволених для передачі їх митниці на зберігання (ст. 237).

Самого ж визначення поняття митного контролю в Статуті не існує. Однією з характерних рис цього документа є досить детальне (як на той час) регулювання митних операцій за відсутності чітко окресленого понятійного апарату. Акцент було зроблено на врегулюванні переміщення через державні кордони різного роду товарів, предметів. Про це свідчать самі назви розділів Митного статуту: розділ ІІ – “Про привезення та вивезення вантажів”; розділ ІІІ – “Про пропуск поштових відправлень”; розділ IV – “Про митний нагляд за каботажним і прибережним перевезенням вантажів”.

Що стосується митного контролю як сукупності перевірочних операцій, то його здійснювала група митних службовців, яка, відповідно до вимог Митного статуту, отримала назву “митний нагляд”. Перевірочні операції передбачалося провадити у формі: огляду (статті 46, 66 – огляд суден, ст. 88 – огляд розвантажених вагонів і платформ); спостереження (ст. 51 – спостереження за виправленням упаковки вантажних місць, ст. 79 – спостереження за вивантаженням товарів у прикордонній митниці); догляду (ст. 72 – догляд суден спеціального (військового) призначення, ст. 81 – догляд привезених без документів вантажів); перевірки (ст. 102 – перевірка судової провізії); перевірки документів (ст. 231); передогляду (згідно зі ст. 158 “право передогляду товару до випуску їх із відання митниць належить управляючому митницею і за його дорученням помічникові управляючого, інспекторам, а також особам, уповноваженим у належному порядку провадити ревізію митниць”); цензури (ст. 188). 

Митний статут у ст. 120 чітко визначав перелік підстав для догляду вантажів при митному контролі: а) усна заява, тобто усне декларування; б) подання вантажних документів; в) подання фактур і специфікацій; г) подання відвозних відомостей; д) оголошення.
Призначений регулювати митні відносини протягом одного року [11, с. 79], Митний статут СРСР 1924 р. проіснував 4 роки. Можна по-різному оцінювати перший загальносоюзний закон у сфері митного регулювання, але важко погодитися з К.К. Сандровським, який вважав, що Митному статуту властива “...надміру детальна регламентація діяльності митних органів і внаслідок цього завеликий обсяг Митного статуту 1924 р.” [17, с. 92]. Запозичена з Митного статуту 1910 р. деталізація митної діяльності є, на нашу думку, позитивною ознакою, яка відрізняє Митний статут 1924 р. від аналогічних радянський кодифікованих актів у галузі митної справи. Попри фрагментарність, недостатню розробленість понятійного апарату в Статуті, можна зробити висновок, що поняття “митний контроль” використано на позначення функції Головного митного управління 
(ГМУ), безпосередньо виконувати яку були покликані митні службовці, з яких і формувався так званий “митний нагляд”.

Митний кодекс (далі – МК) СРСР, ухвалений постановою ЦВК і РНК СРСР від 19 грудня 1928 р. [18] складався з чотирьох розділів і 188 статей. Він закріплював основний принцип діяльності митних установ – здійснення контрольних функцій на кордоні. Однак, як зазначав К.К.Сандровський, ці функції полягали вже не в забезпеченні фіскальних інтересів, як це багато в чому мало місце раніше, а у фактичному контролі за виконанням керівних рішень про державну монополію зовнішньої торгівлі як головного завдання митниць [17, с. 93].

Так, згідно зі ст. 2 Митного кодексу “митні установи Союзу РСР здійснюють на підставах, встановлених у цьому кодексі, фактичний контроль за виконанням постанов про державну монополію зовнішньої торгівлі, стягують митні збори і здійснюють інші митні операції”. Відповідно до ст. 1 управління митною справою (а значить, і митним контролем) на всій території СРСР, як і за Митним статутом 1924 р., належало Народному комісаріату зовнішньої та внутрішньої торгівлі (НКЗВТ) СРСР, який реалізовував це повноваження через ГМУ, що входило до його складу. До місцевих митних установ за МК СРСР 1928 р. належали відділення ГМУ, митниці й митні пости.

Створення, переміщення й ліквідація відділень ГМУ, визначення районів їх діяльності проводилось НКЗВТ СРСР після узгодження з РНК відповідної союзної республіки (ч. 1 ст. 17). Створювалися, переміщувалися й ліквідовувалися митниці й митні пости теж НКЗВТ СРСР, але після погодження з НКФ СРСР та Об’єднаним державним політичним управлінням (ч. 2 ст. 17).

У 1929 р. функціонувало 5 відділень ГМУ (Українське, Білоруське, Закавказьке, Середньоазіатське, Далекосхідне), які керували всіма митними установами, що входили в район їх діяльності, а також виконували інші повноваження [16, с. 106].

Українському відділенню ГМУ (м. Харків) підпорядковувалися Харківська, Шепетівська, Волочиська, Одеська, Миколаївська, Херсонська, Маріупольська митниці.

Керували митницями управляючі, які призначалися, переміщалися й звільнялися ГМУ, а митними постами – також управляючі, які призначалися й переміщались відповідними митницями.

Наказом ГМУ від 25 грудня 1932 р. [19, с. 32] митним постам були надані такі ж самі права щодо здійснення ними митного контролю, як і митницям.

Залежно від обсягу прав стосовно пропуску вантажів, міжнародних поштових відправлень і пасажирського багажу згідно зі ст. 19 МК 1928 р. НКТ СРСР за погодженням з НКФ СРСР 4 березня 1929 р. митниці було класифіковано на 3 категорії [20]: а) митниці, через які переміщуються всі незаборонені вантажі, міжнародні поштові відправлення та пасажирський багаж; б) митниці, через які пропускаються пасажирський багаж і всі незаборонені вантажі, крім тих, догляд яких потребує технічної експертизи; 3) Мацієвська митниця та її пости, через які пропускався виключно пасажирський багаж.

Відповідно до ст. 26 МК 1928 р. НКТ СРСР за погодженням з НКФ СРСР, НКЗС та ОДПУ 4 березня 1929 р. було затверджено Правила пропуску вантажів через тимчасові митні пункти. Ними, зокрема, передбачалося, що митний догляд у цих пунктах проводиться на загальних підставах (§8).

У тих пунктах, розташованих поза місцем дислокації митних установ, де дозволявся перехід кордону, надавалася можливість пропуску невеликих партій вантажів під наглядом органів прикордонної охорони (§10).

За виконання процедури митного контролю й митного оформлення поза місцем розташування митних установ або в неробочий час, за супроводження митними службовцями суден і транспортних засобів, а також за нагляд за вантажами у приписних складах ст. 27 МК 1928 р. передбачався збір, що зараховувався до спеціальних коштів ГМУ.

Для митного контролю за перевезенням вантажів через кордон морськими суднами ст. 28 МК 1928 р. визначили перелік портів: а) де знаходяться митні установи (зокрема, Одеса, Миколаїв, Херсон, Євпаторія, Севастополь, Ялта, Феодосія та ін.), б) у яких можуть відкриватися тимчасові митні пункти [22].

16 квітня 1929 р. НКТ СРСР відповідно до ст. 29 МК 1928 р. були затверджені Правила прийому й відпущення суден закордонного плавання в портах Союзу РСР [23], якими детально визначався порядок проведення митних операцій, у тому числі огляду суден за участю співробітника прикордонного контрольно-пропускного пункту (§10). За результатами складалася так звана люкова записка. По завершенні огляду трюми й інші приміщення опечатувалися й опломбовувалися з позначенням у цій записці кількості накладених митних забезпечень. Відповідно до §13 всі операції по прийому й огляду судна, як правило, мали тривати не довше 3-х год. У разі затримки складався відповідний акт. Указані Правила в §15 передбачали обов’язок митниці встановити спостереження за вивантаженням, навантаженням та іншими роботами, а також за прибуттям та відбуттям судна. Причому при відправленні за наявності достатніх підозр щодо контрабанди на судні митниця спільно з контрольно-пропускним пунктом прикордонної охорони могла провести перевірочний огляд судна. Повторний огляд при прибутті в інший порт СРСР міг провадитися за тих же підстав (§26).

Підсумовуючи викладене, відзначимо, що в умовах переходу держави до адміністративно-командної системи відбулося суттєве обмеження значення тарифних заходів здійснення митної політики. Потреба виконання головного завдання – контролю за дотриманням державної монополії у сфері зовнішньої торгівлі – спонукала ГМУ, інші органи державної влади до активної відомчої нормотворчості, у процесі якої вдосконалювався, доповнювався понятійний апарат (з’явилися поняття “митне забезпечення”, “перевірочний огляд”, “повторний огляд” тощо) й деталізувався механізм здійснення митних операцій, у тому числі митного контролю, на різних видах транспорту.

До 1928 р. митний контроль за зовнішньоторговими вантажами полягав у тому, що на прикордонних станціях пред’являлися дозволи й супровідні документи, вантажі підлягали обов’язковому вивантаженню з вагонів, розкриттю, зважуванню. Їх випуск дозволявся лише після сплати митних платежів. Вантажі, за які мито й інші платежі не були сплачені, затримувалися на митних складах, унаслідок чого митниця штучно затримувала рух товарів через державний кордон.

Як зазначав В.Г.Храбсков, “...у 1928-1929 рр. розвиток зовнішньої торгівлі призвів до збільшення імпорту, що вимагало змінити існуючий порядок” [24, с. 22], тобто методи митного контролю. Сутність реформування, за його словами, полягала в тому, що вантажі зовнішньоторгових об’єднань НКЗТ уже не затримувалися, мито на них нараховувалося в централізованому порядку під час розрахунків з їх іноземними контрагентами [24, с. 22]. У зв’язку з такою новацією до вантажів зовнішньоторгових організацій митний догляд не застосовувався, але дозволи НКЗТ на ці вантажі обов’язково пред’являлися на митниці. Таким чином, митний контроль з фактичного перетворювався головним чином на документальний. Останній полягав у перевірці відміток відправника вантажу на товаросупровідних документах чи зовнішньому маркуванні вантажів з метою встановлення факту перевезення згідно з наданим дозволом. Такий метод митного контролю встановлювався Правилами пропуску вантажів через державний кодон СРСР, затвердженими у  1959 р. Міністерством зовнішньої торгівлі (МЗТ) СРСР для вантажів зовнішньоторгових організацій. Для інших підприємств зберігався більш суворий порядок митного контролю.

У період з 1929 р. до середини 30-х років спостерігався перехід від економічної моделі управління до адміністративно-командної, що негативно вплинуло й на митно-тарифні відносини. Індустріалізація вимагала не тарифного, а “ручного” управління зовнішньою торгівлею. У цей час суттєво зменшилося число учасників зовнішньоторговельних зв’язків, а “...митна справа в цілому й митний контроль, зокрема, поступово перестали відігравати важливу роль у регулюванні експортно-імпортних операцій” [12, с. 33].
Наступний період, починаючи з 30-х років ХХ ст., був “...небагатим на законодавчі акти в цій сфері й уже не настільки характерним з точки зору радянського митного права” [17, с. 94].

МК СРСР 1928 р. діяв понад 35 років. У 1964 р. Указом Президії Верховної Ради від 5 травня 1964 р. було затверджено новий МК СРСР [25], який складався з 3-х розділів (“Організація митної справи”, “Митні операції”, “Відповідальність за порушення митних правил і за контрабанду”) і 120 статей. Суттєве зменшення кількості статей порівняно з МК 1928 р. свідчить про другорядне значення питань митної справи в СРСР в умовах централізації державної влади й нівелювання суверенітету союзних республік, а також тотальної монополізації державною сфери зовнішньої торгівлі. Разом із тим питанням організації та здійснення митного контролю було присвячено переважну більшість статей розділу ІІ МК. 

Ст. 1 МК СРСР 1964 р. управління митною справою на території СРСР належало до відання МЗТ і здійснювалося ним через ГМУ, що входило до його складу. Міністр зовнішньої торгівлі на підставі законодавчих актів СРСР та рішень уряду СРСР мав право видавати накази й інструкції з митної справи, обов’язкові до виконання всіма організаціями і громадянами (ст. 3 МК).

На відміну від 2-х попередніх митних кодифікованих актів, митний контроль було віднесено до митних операцій, що регулювалися розділом ІІІ МК 1964. Так, нормативно було закріплено строк і місце проведення митного контролю. Статтею 9 визначався час перебування вантажів під митним контролем, а також закріплювалася норма-принцип, відповідно до якої “вантажі, що переміщуються через державний кордон СРСР, підлягають митному контролю”. 

Правила митного контролю повинні були узгоджуватися з відповідним міністерством чи відомством залежно від виду транспортного засобу, яким переміщувався вантаж через кордон. Так, згідно зі ст. 16 МК СРСР “...митний контроль за транспортними засобами, які прямують за кордон і прибувають з-за кордону, та вантажами, що ними перевозяться, здійснюється за правилами, затверджуваними МЗТ за узгодженням відповідно з Міністерством морського флоту, Міністерством шляхів сполучення, Головним управлінням цивільного повітряного флоту при Раді Міністрів СРСР та органами управління річковим та автомобільним транспортом союзних республік”.

Митна пільга у виді звільнення від сплати мита або митного догляду, а транспортних засобів – від митного огляду, могла надаватися рішенням Ради Міністрів СРСР (ст. 19). Окремо передбачалося звільнення від митного огляду військових суден (ст. 35), а також бойових літаків і військо-транспортних літаків, що виконують завдання військово-оперативного характеру (ст. 45).

Уперше в кодифікованому акті з питань митної справи визнавалася пріоритетність міжнародних правочинів за участю СРСР над правилами переміщення, закріпленими в МК (ст. 20).

Митному контролю при водних перевезеннях, залізничних, автомобільних, повітряних, переміщенні міжнародних поштових відправлень і речей осіб у МК присвячено окремі глави. Правила митного контролю на окремих видах транспорту встановлювалися спільно з відповідними міністерствами. Наприклад, митний контроль за судами каботажного плавання й тими, що прямували через державний кордон та їх вантажами, затверджувалися згідно зі ст. 34 МК МЗТ за погодженням відповідно з Міністерством морського флоту й органами управління річковим транспортом союзних республік. Митний контроль за автотранспортними засобами здійснювався за правилами МЗТ, узгодженими з органами управління автомобільним транспортом відповідних союзних республік (ст. 41), а за міжнародними поштовими відправленнями – узгодженими з Мінфіном СРСР та Мінзв’язку СРСР (ст. 46).

Характерно, що для морського й повітряного перевезення статтями 37 і 42 відповідно були закріплені переліки документів, які необхідно подавати митній установі для контролю й оформлення.

Важливо відзначити, що вперше на рівні МК чітко визначалася послідовність митного й паспортного контролю, здійснюваного представниками прикордонних військ (ст. 52).

Окрема глава 8 МК (статті 65-74) регулювала догляд і випуск вантажів з метою встановлення законності їх переміщення через державний кордон, визначення тарифного найменування, ціни, кількості й в окремих випадках якості. Строк, процедура, порядок випуску – все це стало предметом регулювання МК СРСР 1964 р.

За зберігання товару на митних складах під митним контролем стягувався складський збір, розмір якого визначався МЗТ за погодженням з Мінфіном СРСР (ст. 92 МК).

Митному догляду підлягали предмети контрабанди. Разом з експертизою, оцінкою предметів контрабанди догляд визначався як дія, необхідна для з’ясування обставин по справі.

На тривалий час (аж до скасування у другій половині 80-х років ХХ ст.) державна монополія зовнішньої торгівлі визначала основну функцію радянських митних установ – контроль за її дотриманням, або, як зазначав В.Г.Храбсков, “...фактичний контроль за дотриманням цієї монополії, що виражається в перевірці... транспортних засобів і вантажів,...наявності дозволів...на ввезення й вивезення вантажів, а також відповідності вантажу номенклатурі зовнішньоторгової організації. У необхідних випадках митні установи провадять також догляд вантажів, щоб перевірити, чи відповідають відомості, вказані в супровідних документах, фактичному вкладенню” [24, с. 21].
Процедура митного контролю громадян, які перетинають державний кордон СРСР, цілком відповідала іміджу країни за залізною завісою. На розвиток положень МК 1964 р. МЗТ 15 грудня 1977 р. затвердили Правила митного контролю за речами осіб, які прямують через державний кордон СРСР [24, с. 102-118], характерною рисою яких є, з одного боку, їх комплексність, бо стосувалися вони широкого кола осіб, з іншого – повним ігноруванням принципу свободи пересування. Натомість у якості загального принципу в п. 2 встановлювалося: “…Речі, що належать особам, які прямують через державний кордон СРСР, пропускаються в межах особистих потреб”. У п. 1 Правил під межами особистих потреб розумілася кількість речей, “розумно необхідна (!?) для задоволення особистих матеріальних і духовних потреб особи, яка прямує через кордон, з урахуванням усіх обставин поїздки в СРСР чи за кордон (мета поїздки, пора року, тривалість перебування в країні відвідання, склад сім’ї тощо)”. Позитивним, щоправда, слід визнати передбачену Правилами чітку послідовність виконання митних формальностей: подання декларації, огляд речей і в разі необхідності – митний догляд.

Радикальний етап реформування системи митних органів СРСР розпочався 12 лютого 1986 р., коли ГМУ МЗТ СРСР було реорганізоване в Головне управління державного митного контролю (ГУДМК) при Раді Міністрів СРСР. Таким чином, створювався самостійний центральний орган виконавчої влади, який набув статусу союзного відомства. У цей час були прийняті нормативно-правові акти, покликані регламентувати роботу митних органів, – Положення про ГУДМК при Раді Міністрів СРСР, Інструкцію про порядок підготовки нормативних актів ГУДМК при Раді Міністрів СРСР. Відділи, що входили до складу ГМУ при МЗТ, були реорганізовані в управління ГУДМК, збільшувалася кількість місцевих митних установ [12, с. 33], головним завданням яких залишався контроль за дотриманням принципу державної монополії в зовнішній торгівлі. 

З 1 квітня 1989 р. право безпосередньо здійснювати експортно-імпортні операції набули всі підприємства, установи, об’єднання, виробничі кооперативи й інші організації, продукція (роботи, послуги) яких була конкурентноздатною на зовнішньому ринку [26]. Постанова Ради Міністрів СРСР від 28 лютого 1989 р. [27] юридично закріпила відхід від принципу монополії зовнішньої торгівлі й поставила завдання формувати нову митну політику нового механізму митного контролю, що зумовило певні зміни у функціональній спрямованості митних органів у наступний період [12, с. 34]. Змінювалися й такі функції центрального митного органу – ГУДМК, як-от:  удосконалення державного митного контролю; встановлення порядку пропуску через державний кордон предметів, їх декларування й догляду, особистого догляду осіб, які перетинають кордон; розробка та здійснення заходів по підвищенню ефективності боротьби з контрабандою; участь у розробці митного тарифу на товари тощо [28].

ГУДМК набуло права отримувати в установленому порядку від міністерств, відомств, об’єднань, підприємств та організацій документи й довідкові матеріали, необхідні для організації та здійснення державного митного контролю. ГУДМК складалося з окремих управлінь і відділів: Управління організації митного контролю, Управління по боротьбі з контрабандою й порушеннями митних правил, Технічного управління, поява якого була зумовлена впровадженням у митну діяльність технічних засобів митного контролю, інших управлінь.

Статус митниць і митних постів визначався Положенням про митниці й митні пости, затвердженим наказом ГМУ при МЗТ СРСР від 9 вересня 1982 р. У структуру місцевих митних установ могли входити такі відділи: оперативний, пасажирський, поштово-вантажний, дипломатичних вантажів, контролю за вантажами іноземних виставок, контролю за вантажами іноземних фірм, технічних засобів контролю, по боротьбі з контрабандою, оперативно-технічного забезпечення та ін.

У результаті відмови від державної монополії на зовнішню торгівлю суттєво збільшилася кількість суб’єктів зовнішньоекономічної діяльності (ЗЕД) та експортно-імпортних операцій. З метою збільшити пропускну спроможність митниць і митних постів наприкінці 80-х років ХХ ст. було запроваджено догляд і митне оформлення вантажів за місцем розташування суб’єкта ЗЕД. Для цього Наказом ГУДМК від 29 січня 1989 р. затверджується порядок створення доглядових комісій і призначення митних уповноважених [29, с. 5]. До складу доглядових комісій, які готували вантаж для переправи через митний кордон, входили представники митних установ, адміністрацій, підприємств, що займалися зовнішньоекономічною діяльністю. Митні уповноважені входили до числа органів митного контролю на місцях і разом із митницями й митними постами складали єдину систему під керівництвом ГУДМК.

Спробою докорінно змінити сутність митної справи в нових соціально-політичних, економічних умовах слід вважати прийняття 26 березня 1991 р. МК СРСР [30]. Уже в його преамбулі говорилося, що Кодекс прийнято з метою створення умов для докорінної перебудови федеративних відносин, формування ринкової економіки в рамках єдиного економічного простору Союзу РСР і зростання зовнішньоекономічної активності республік, національно-територіальних утворень, підприємств та організацій. Загальне керівництво митною справою покладалося на вищі органи державної влади й управління СРСР, а безпосереднє здійснення митної справи – на митні органи СРСР, що становили єдину загальносоюзну систему, яка включала: Митний комітет СРСР, регіональні митні управління СРСР, митниці СРСР, тобто встановлювалася трьохланкова система в галузі управління митною справою. Передбачалося створення також при Митному комітеті СРСР Митно-тарифної ради, склад та компетенція якої визначалася Законом СРСР “Про митний тариф” і нормативними актами Президента СРСР. Для боротьби з міжнародним незаконним оборотом наркотичних засобів і психотропних речовин передбачалося створення Союзної координаційної ради, компетенція якої визначалася Президентом СРСР. Створення, реорганізацію й ліквідацію регіональних митних управлінь і митниць СРСР проводив за МК СРСР 1991 р. Митний комітет СРСР.

Серед найважливіших завдань митних органів МК 1991 р. передбачав наступні: забезпечення додержання законодавства про митну справу; ефективне застосування митно-тарифного механізму при переміщенні через митний кордон СРСР товарів та інших предметів; удосконалення митного контролю й оформлення; боротьбу з контрабандою та іншими порушеннями митних правил; ведення митної статистики; сприяння розвитку зовнішньоекономічних зв’язків СРСР, республік, регіонів СРСР; та ін.

Розділ ІІІ МК 1991 р. регламентував загальні положення організації та здійснення митного контролю (статті 27-38). У ст. 27 визначалася мета митного контролю: “...Забезпечення дотримання державними органами, підприємствами, організаціями та їх посадовими особами, а також громадянами порядку переміщення через митний кордон СРСР товарів та інших предметів”.

Попри те, що нерозвиненість заходів нетарифного регулювання митної політики не дозволила закріпити як цілі застосування заходів державного регулювання митної політики, досягненням стало те, що вперше, починаючи з 1964 р., на рівні кодифікованого акта метою митної діяльності не визнавався контроль за додержанням державної монополії у сфері зовнішньої торгівлі.

Уперше МК закріплював форми митного контролю: огляд товарів та інших предметів (ст. 31), огляд речей (ст. 32), особистий огляд (ст. 36). Перелік форм митного контролю міг доповнюватися іншими законодавчими актами.

МК передбачалася можливість застосовувати технічні засоби митного контролю, безпечні для життя і здоров’я людини, тварин і рослин, такі, що не завдають шкоди підприємствам, організаціям і громадянам.

До компетенції Митного комітету СРСР МК відносив право визначати “методику провадження митного контролю посадовими особами митниці” (ч. 4 ст. 27).

МК встановлював строк перебування товарів під митним контролем; зони митного контролю; документи, необхідні для митного контролю; можливість звільнити від митного контролю за наявності відповідних законодавчих підстав; порядок та умови накладення митного забезпечення; у ст. 33 передбачалося право доступу посадових осіб митних органів на територію або у приміщення підприємств, організацій. 

На окрему увагу заслуговує факт законодавчого закріплення у ст. 114 можливості провадити перевірки окремих сторін діяльності підприємств і організацій за рішенням начальника митного органу, або посадової особи, яка здійснює провадження в справі про порушення митних правил.

Таким чином, МК СРСР 1991 р. хоча й діяв протягом декількох місяців, проте був кроком уперед на шляху систематизації митного законодавства за майже 30-літній період часу, а деякі його положення лягли в основу першого МК незалежної України.

Зважаючи на вищевикладене, становлення законодавства, покликаного врегулювати організацію та здійснення контрольної діяльності митними установами у складі радянського державного апарату, можемо поділити на такі основні періоди: 1) 1917-1923 рр. – пріоритетність охоронної функції над контрольною; 2) 1924-1927 рр. – рецепція норм митних статутів, запровадження митного нагляду як основного суб’єкта контрольної діяльності; 3) 1928-1963 р. – поступове нівелювання контрольної функції митних установ, зведення її до контролю за дотриманням державної монополії у сфері зовнішньої торгівлі; 4) 1964 р. – перша половина 1991 р. – повна централізація радянських  митних органів та формалізація їх контрольної функції.

Із прийняттям Декларації про державний суверенітет України та проголошенням її незалежності нагальною потребою стало забезпечення територіальної цілісності країни, захист її економічних інтересів. Через прозорість кордонів із колишніми республіками СРСР, недостатнє технічне оснащення митниць, кадрове забезпечення тощо Україна опинилася фактично відкритою для безконтрольного перевезення товарів і переміщення осіб [31, с. 25].

У 1991 р. новостворений Державний митний комітет України (далі – ДМКУ) мав у своїй структурі декілька митниць, що знаходилися в непридатних або орендованих приміщеннях, та автомобільні пункти пропуску, деякі з яких були побудовані ще в 50-60-х роках ХХ ст. [31, с. 25].

Після проголошення незалежності України перед ДМКУ постало завдання створити умови для здійснення прикордонно-митного контролю [31, с. 25]. Розпочалася робота над МК незалежної держави, який 12 грудня 1991 р. було ухвалено Верховною Радою України. Але цій події передувало прийняття 25 червня 1991 р. Закону України “Про митну справу в Україні”, який “...створив умови для подальшої розбудови митної системи в державі” [32, с. 99]. Разом із тим варто погодитися із А.П.Павловим, що очевидними були недоліки цього нормативно-правового акта: “...Поза нормами Закону залишилися питання організації та здійснення митного контролю та митного оформлення, декларування товарів і їх пропуску через митний кордон, боротьби з контрабандою та порушеннями митних правил...” [32, с. 100].

З ініціативи Верховної Ради України у вересні 1991 р. створюється авторський колектив для підготовки проекту МК, який 4 листопада цього ж року було прийнято вищим законодавчим органом влади в першому читанні. Уже 12 грудня 1991 р. приймається перший МК незалежної України. Він складався з ХІ розділів, 24 глав і 164 статей. Розділ ІІ МК присвячувався організації, здійсненню та особливим режимам митного контролю (статті 21-36).

Дефініції “митний контроль” у МК не було, але мета його здійснення визначалася – “забезпечення дотримання державними органами, підприємствами та їх службовими особами, а також громадянами порядку переміщення через митний кордон України товарів та інших предметів” (ч. 2 ст. 21).

До організаційних аспектів митного контролю (статті 21-26) у МК було віднесено визначення переліку форм його здійснення, встановлення зон, строку перебування під митним контролем, обов’язку подавати необхідні документи, допускати осіб у приміщення, де знаходяться підконтрольні предмети.

До загальних засад здійснення митного контролю (статті 27-33) законодавець відніс можливість використовувати технічні засоби митного контролю, залучати спеціалістів та експертів, оглядати й переоглядати транспортні засоби, товари й речі, провадити особистий огляд, накладати митне забезпечення, виконувати складальницькі операції з підконтрольними товарами та предметами.

Глава 3 розділу ІІІ МК хоча й мала назву “Особливі режими митного контролю”, містила норми, що регулювали пільговий режим митного контролю, який полягає в частковому звільненні на підставі закону від митного контролю: а) окремих державних органів, підприємств, їх службових осіб та громадян; б) військових кораблів і деяких інших морських та повітряних суден; в) особистих речей, переміщуваних через зони (коридори) митного контролю (у такому випадку митна декларація не подається). Пільговий режим митного контрою встановлювався й для предметів міжнародних, іноземних організацій, представництв та осіб, які користуються на території України митними пільгами (гл. 2 розд. IV).

Товари, митне оформлення яких не завершено, можуть зберігатися під митним контролем на митниці, митному ліцензійному складі чи складі підприємства. Порядок такого зберігання, право проводити інвентаризацію, операції з підконтрольними товарами, процедура видачі їх власникові чи законному представникові, встановлювався статтями 85-93.

Таким чином, хоча й не в повному обсязі (не врегульовувалося компетенції посадових осіб митних органів при здійсненні ними митного контролю, не регламентувався механізм здійснення кожної форми контролю, не закріплювався конкретний перелік осіб, на яких міг поширюватися пільговий режим митного контролю тощо), але в МК 1991 р. закладалися передумови для подальшої правовотворчості в галузі митної справи, а процес розбудови системи митних органів отримав новий імпульс.

Одночасно зі створенням у 1991 р. ДМКУ як центрального органу виконавчої влади розпочало функціонувати Управління організації митного контролю, діяльність якого значною мірою вплинула на формування митної політики молодої незалежної держави [33, с.2]. У 1992-1993 рр. на виконання Указу Президента України та рішень Кабінету Міністрів України за активної участі фахівців Управління організації митного контролю запроваджено митний контроль на українсько-молдовському, українсько-білоруському та україно-російському державному кордоні. У цей же час розпочато формування митної інфраструктури – мережі митних установ на всій території України. Завершився перший етап формування митної системи України наприкінці 1996 р., для якого характерним був екстенсивний шлях розвитку. Митним контролем було охоплено практично всі зовнішньоекономічні операції, сформовано мережу митних установ і пунктів пропуску, запроваджено декларування транзиту, розпочато роботу по контролю за доставкою вантажів, завершено облаштування пунктів пропуску за тимчасовими, а в окремих пунктах пропуску – за постійними схемами, визначено перелік пунктів пропуску для підакцизних товарів, розроблено низку важливих нормативних документів.

Другий етап розвитку митної системи незалежної України розпочався з прийняттям Президентом України Указу від 29 листопада 1996 р. “Про державну митну службу України”, який дав новий імпульс інтенсивному розвитку митної справи. Був ліквідований інститут територіальних митних управлінь, на базі нерентабельних митниць створені митні пости. У цей період значно скоротилася чисельність самих митних постів, започатковано поступове запровадження чотирьохступеневої технології митного оформлення експортно-імпортних вантажів. Широкого запровадження набула система фінансових гарантій доставки вантажів, вводилися жорсткі обмеження щодо ввезення товарів і предметів фізичними особами, продовжувалося подальше вдосконалення митної інфраструктури. Спільно з Державним комітетом у справах охорони державного кордону України упорядковувалася робота по розміщенню в пунктах пропуску підприємства сервісної інфраструктури – банківські, громадського харчування тощо.

У середині 90-х років ХХ ст. було визнано: “...Хоча введення в дію Митного кодексу на той час зіграло позитивну роль, ...він уже не відповідає сучасному стану митної справи і, більш того, стримує розвиток господарської та фінансово-банківської діяльності підприємств як на внутрішньому, так і на зовнішньому ринку” [34, с. 1]. Такий висновок ґрунтується на принципово важливих економічних, політичних, міжнародно-правових чинниках [34, с. 1-3]: 1) поза нормами МК залишилися кардинальні питання реформування зовнішньоторгової сфери; 2) не знайшла належного втілення реалізація державної політики становлення й розвитку митної системи; 3) МК уже не відповідав новітньому законодавству про податки, валютне регулювання; 4) вимагали законодавчого закріплення основні напрямки міжнародно-правового співробітництва України у сфері митної діяльності; 5) суттєвих змін зазнала митна система України: майже втричі – з 25 до 70 – зросла кількість митниць, у 5,5 разів – з 49 до 270 – збільшилася чисельність митних постів; 6) і насамкінець, виникла гостра потреба всебічно врахувати в кодифікованому акті з митних питань світову теорію та практику здійснення митної справи.

Перший проект МК України складався з 19 розділів, 78 глав і 629 статей. Майже 10 років минуло, і 11 липня 2002 р. Верховна Рада України ухвалила МК, який набрав чинність 1 січня 2004 р. На превеликий жаль, поряд із позитивними моментами (наприклад, урахування вимог програмних документів Світової організації торгівлі) доводиться констатувати, що досить тривалий період роботи над новим кодифікованим актом не позначився на його якості. Понад 300 (!) зауважень і пропозицій щодо МК подано до центрального апарату Державної митної служби України (далі – ДМСК). За різними прогнозами близько 60-70% з них будуть ураховані при підготовці відповідного законопроекту.

На розвиток законодавства, що регулює або регулювало організацію здійснення митного контролю в умовах незалежної України, вплинуло, з одного боку, прийняття Конституції України, МК України, з іншого – імплементація державною міжнародно-правових норм у галузі митної справи. Так, у першій половині 90-х років ХХ ст. в основному формується й стабілізується митна інфраструктура, закладаються законодавчі підвалини правового регулювання митної справи та здійснення митного контролю. У подальшому за митною службою закріплюється образ одного з основних джерел поповнення доходної частини Державного бюджету, контролю за сплатою митних платежів підпорядковано переважну більшість інших завдань ДМСУ. Із прийняттям 14 квітня 2001 р. Закону України “Про Митний тариф України” та ухваленням 11 липня 2002 р. нової редакції МКУ суттєво активізується процес запровадження міжнародних митних норм і стандартів, у тому числі щодо надання митним органам з метою спрощення та прискорення процедури переміщення вантажів права здійснювати у пунктах пропуску документальний контроль.  

“Митниця і митна справа – це неодмінні атрибути будь-якої держави, оскільки навіть на ранніх стадіях розвитку державності існують зовнішні торговельні зв’язки. З появою держави такі зв’язки і митна політика починають набувати характеру, що відповідає їх сутності (призначенню), хоч повинні були пройти ще віки, перш ніж вони досягли теперішнього вигляду” [35, с. 98].

Справедливо зазначає С.В. Гріх, що “...митна справа в Україні має багатовікову історію, яка потребує спеціального дослідження... Цікаві, але дуже обмежені відомості про митну справу знаходимо у літописних та літературних пам’ятках, інших історичних джерелах, наукових працях істориків та економістів” [36, с. 3]. У той же час відсутні спеціальні юридичні наукові дослідження, присвячені конкретним питанням виникнення, формування й розвитку митної справи в Україні, а тим більше окремих напрямків митної діяльності: встановлення правил переміщення, митного оформлення, нарахування та стягнення митних платежів, боротьби з контрабандою та порушеннями митних правил та ін. 

Історико-правове дослідження досвіду правового регулювання митного контролю заслуговує на окрему увагу дослідників історії митної справи в України. Проте проведений автором аналіз, обмежений рамками предмета дисертаційної роботи, дозволяє зробити висновок щодо ролі митної політики держави в закономірному процесі визначення обсягу, форм і методів митного контролю. 

Як свідчить історія організації митного контролю в Україні, як і в будь-якій іншій державі, залежно від її митної політики пріоритетними напрямками роботи митних установ є або боротьба з незаконним переміщенням товарів через кордон, або виконання фіскальної функції, або поєднання першого та другого. Однак, незалежно від того, яку митну політику провадить держава – ліберальну, протекціоністську чи змішану, на митні установи покладається обов’язок здійснювати контроль за дотриманням митного законодавства особами, які перетинають митний кордон. У період монополізації зовнішньої торгівлі, коли коло осіб, які перетинають митний кордон, і суб’єктів зовнішньоторговельних відносин, є обмеженим, а останні засновані лише на державній формі власності, митний контроль провадиться головним чином у формі перевірки документів і відомостей, зазначених у митних документах. За умов розвиненості зовнішньоторговельних зносин, туризму, поширення міграції трудових ресурсів, капіталів, участі у процесах міжнародної митної інтеграції митний контроль суттєво ускладнюється й вимагає застосування новітніх його форм і методів, а також високої професійної підготовки митних службовців.

Україна почала будувати демократичну, соціальну, правову державу, і процеси, які відбуваються в суспільстві, господарських зв’язках, зовнішньоекономічних відносинах, що виникають і будуються на нових засадах повинні знаходитися під контролем держави. Держави з різними формами правління “…здійснюють контроль і впливають таким чином на формування відносин у суспільстві, при цьому характер контролю й заходи, які його супроводжують, свідчать і про характер державної влади, і про її спрямованість, відповідність проголошеним  принципам розвитку” [37, с. 11].

У процесі державного контролю перевіряється загальна спрямованість управлінської діяльності в тій чи іншій царині суспільних відносин. Контроль у сфері управління не лише має самостійне значення, а й є елементом, частиною інших функцій управління, будучи одночасно і підсумковим, і проміжним етапом управлінського процесу.

Питанню державного контролю приділено значної уваги в роботах В.Б.Авер’янова, Л.К. Воронової, Ю.П. Битяка, Д.М. Бахраха, А.С. Васильєва, В.М.Горшеньова, І.П. Голосниченка, Є.В. Додіна, М.Й. Климка, І.М. Пахомова, П.М. Рабіновича, В.І. Семчика, І.Б. Шахова, Ю.С. Шемшученка, В.С.Шестака та інших правників. Останнім часом системним дослідженням проблем державного контролю, у тому числі у сфері виконавчої влади, займаються О.Ф. Андрійко [38], В.М. Гаращук [39]. Вивченню одного з різновидів державного міжвідомчого контролю – митного контролю присвячено праці М.О. Голощапова [40], Т.В. Корнєвої [41], С.І.Пахомова [42]. Можливо й побіжно, але в загальному контексті здійснення митних процедур знайшли своє відбиття питання митного контролю в навчальних виданнях і дисертаційних дослідженнях таких відомих правознавців, як Б.М. Габричідзе [1], В.Г. Драганов В.Г. [43], С.В. Ківалов [44], А.М. Козирін [45], А.Ф. Ноздрачов [46], П.М. Шеремета [47].

Проблема митного контролю, його теоретичні засади й напрямки вдосконалення є однією з найважливіших у сучасній науці митного права й, водночас украй недостатньо дослідженою. Власне, деякі питання організації, здійснення контрольної діяльності в царині митної справи були висвітлені в працях  зарубіжних і вітчизняних учених: Д.М. Бахраха [48], А.Б.Новикова [49], І.Б.Новокшонова [50], І.В.Кулєшова [51], В.М. Гаращука [52] та ін.

Предметом окремих досліджень були: компетенція посадових осіб митних органів під час виконання ними митного контролю, значення використання технічних засобів останнього в процесі виявлення митних правопорушень, види митного контролю, місце ДМС України в системі органів державного надвідомчого контролю, контроль у системі управління митною справою тощо.

Проте комплексного дослідження митного контролю як невід’ємного елемента митної справи, проведення якого, безперечно, сприяло б формуванню цілісної уяви про цей митно-правовий інститут, ще й дотепер не існує.

Попри подібність визначень понять митного контролю, у тому числі на рівні національних митних кодифікованих актів, залишаються нез’ясованими розбіжності щодо розуміння його принципів, сутності форм і методів, шляхів удосконалення в умовах неминучої трансформації митної політики держави перехідного періоду в митну політику європейського зразка, інших аспектів контрольної діяльності митних органів.

Теоретико-методологічною базою дослідження митного контролю в даній роботі є: а) сприйняття митного контролю як різновиду державного контролю; б) визнання контролю правовою формою діяльності [53, 54]; в) нерозривний взаємозв’язок контролю й законності [55-61]; г) диференціація митного контролю як процедури або форми митної діяльності на організаційний етап та етап здійснення. Таке розмежування на етапи ґрунтується на основних положеннях теорії правовідносин, у тому числі й адміністративних правовідносин [62-71]. 

Отже, контроль у державному управлінні по праву розглядається як одна з найважливіших його функцій [72, с. 323], виконання якої спрямовано на забезпечення своєчасного внесення коректив в управлінську діяльність, отримання необхідної інформації про реальний стан справ у тій чи іншій сфері державного управління, виявлення правопорушень і відхилень від установлених державою норм і правил, а також прийняття відповідних (адекватних) управлінських рішень [73, с. 212]. У найбільш загальному плані контроль є “...одним із найважливіших каналів отримання об’єктивної інформації про суспільство в цілому, політичні, економічні й соціальні процеси, що відбуваються в державі, та діяльність її органів...” [74, с. 430]. Він дозволяє з достовірністю судити про те, наскільки точно й сумлінно дотримуються громадяни правових на інших соціальних норм. 

Сутність державного контролю як іманентної функції держави полягає у спостереженні й аналізі відповідності діяльності всіх суб’єктів суспільних відносин установленим державою параметрам, а також у певному коригуванні відхилень від останніх [37, с. 3].

Однак не обов’язково державний контроль має місце там і тоді, де й коли припускаються порушення, невиконання, недотримання норм і правил, бо “...сутність і призначення контролю виходять за рамки юрисдикційної діяльності, адже він не завжди пов’язаний з правопорушеннями, а головне його призначення полягає в забезпеченні узгодженості запланованого і реально здійснюваного” [53, с. 22].

У площині суспільних відносин, урегульованих нормами права, це означає, що державний контроль є тим правовим засобом, який забезпечує відповідність реальної поведінки учасників правовідносин їх правам та обов’язкам. Вимога відповідності такої поведінки закріпленій у нормативно-правовому акті моделі є обов’язковою вимогою, без дотримання якої неможливий правопорядок [63, с. 305].

Спираючись на концепцію поділу влади на законодавчу, виконавчу та судову гілки, державний контроль можемо класифікувати на парламентський, судовий і контроль у сфері державного управління. Останній відіграє важливу роль у здійсненні державою своїх завдань і функцій, виступаючи разом із перевіркою виконання “...дійовим засобом ефективного функціонування державних органів, підприємств, установ та організацій” [75, с. 230], інструментом перевірки дотримання ними, а також суб’єктами, заснованими на колективній або приватній формі власності, “...чинного фінансового й податкового законодавства, охорони довкілля тощо” [73, с. 214], а серед іншого – й митного законодавства. У загальному плані “контроль може розглядатися як форма чи вид діяльності, як принцип, як функція” [73, с. 221].

На думку О.Ф. Андрійко, “функція контролю в державному управлінні полягає в: аналізі та порівнянні фактичного стану в тій чи іншій галузі з вимогами, поставленим перед ними, відхиленнями у виконанні поставлених завдань і причинах цих відхилень, а також оцінкою діяльності й доцільності саме такого шляху” [73, с. 221]. Таке визначення функції контролю в царині державного управління передбачає необхідність створювати спеціальні контрольні органи, визначати їх компетенцію. Причому контроль у сфері управління провадиться як спеціальними органами контролю, так і органами загальної компетенції. 

Не підлягає сумніву те, що контрольна діяльність органів державного управління, як один із видів правової форми діяльності держави, має здійснюватися в межах цієї форми й містити в собі ознаки, властиві їй [54, с. 125 ], а саме: а)безпосередньо бути пов’язаною зі здійсненням операцій з нормами права; б)здійснюватися лише уповноваженими на те суб’єктами; в) полягати в розгляді конкретних юридичних справ, результати яких завжди закріплюються в офіційних документах; г) передбачати право здійснювати процедурно-процесуальну діяльність; д) потребувати використання правил і прийомів юридичної техніки в процесі нормотворчості, у тому числі відомчої.

Виникає запитання: контроль, у тому числі й митний, являє собою право уповноваженого органу чи обов’язок? Відповідь на нього знаходиться в площині визначення сутності, змісту адміністративної правосуб’єктності органу державного управління.

Як відомо, органи державного управління з метою виконання ними функцій державного управління в тій чи іншій галузі наділені відповідними обов’язками та правами, які за своїм конкретним змістом різні, але всі мають спільний характер. Більше того, “...у своїй сукупності вони визначають діяльність виконавчих і розпорядчих органів держави щодо організації практичного здійснення її функцій. Реалізація покладених на ці органи обов’язків у сфері управління та застосування наданих їм прав становить конкретний зміст їх адміністративної правосуб’єктності” [65, с. 47].

Наділення органів держави засобами впливу, яких не має жодна інша організація (владною силою, владними повноваженнями), на думку Ц.А.Ямпольської  [56, с. 10], не вичерпують характеристики державних органів: адже тут не враховується, що (а) головним методом діяльності органів держави є не примус, а переконання, виховання і (б) що вони створюються для виконання державних обов’язків і наділяються владними повноваженнями і владними правами лише для виконання покладених на них обов’язків. 

Отже, обсяг і характер прав, якими наділені ці органи, у тому числі й ДМС, цілком визначаються й зумовлюються обсягом і характером їх обов’язків. Ця закономірність, з позиції Г.І. Петрова [65, с. 48], має принципове значення для теорії та практики. 

З наведеного вище про співвідношення обов’язків і прав органів державної влади випливає висновок про необхідність відведення обов’язкам першого місця, а правам, що залежать від обов’язків і становлять юридичні засоби їх здійснення – другого, підпорядкованого [65, с. 48]. Іншими словами, різноманіттю обов’язків органів державної влади та їх посадових осіб відповідає комплекс їх суб’єктивних прав. Причому те чи інше суб’єктивне право часто служить виконанню не одного, а багатьох обов’язків.

Аналогічно має вирішуватися й питання про співвідношення обов’язків і прав посадових осіб. Наділення їх правами необхідно настільки, наскільки цього вимагає виконання посадових обов’язків. Використання ж прав поза і всупереч цим цілям є протизаконним і тягне відповідальність винних перед державою, бо “...органи ... державного управління – це передусім носії державних обов’язків, а також відповідних їм прав” [65, с. 48]. 

У юридичній літературі справедливо панує точка зору, що саме функції органів державної влади зумовлюють зміст їхніх правових обов’язків [65, с. 77].

Таким чином, сума прав, які мають посадові особи митних органів під час провадження ними митного контролю, визначається обсягом обов’язків щодо здійснення контролю, покладеного на митні органи чинним законодавством. Економічна (регулятивна), фіскальна, контрольна, правоохоронна, статистична функції митної служби є визначальними для встановлення кола їхніх обов’язків і врешті-решт, адміністративної правосуб’єктності митних органів. 

Частина 1 ст. 30 МКУ 1991 р. закріплювала норму, згідно з якою за наявності достатніх підстав вважати, що особа переміщує через митний кордон предмети, які підлягають контролю інших державних органів, обліку чи митному обкладенню, “... митниця має право провести огляд, а також переогляд речей з розпакуванням багажу цього громадянина”. Саме на цю норму було посилання у відповіді ДМСУ на запит Генерального консульства України в Чикаго щодо вирішення по суті скарги президента фірми “USA Optical, LTD” Р. Діну, якого було піддано усному опитуванню щодо наявності валюти, переміщуваної через митний кордон України [76]. Ця та подібні скарги на начебто неправомірні дії посадовців митних органів не можуть задовольнятися через те, що суб’єктом надання митної пільги у вигляді звільнення від тієї чи іншої форми митного контролю є вищий законодавчий орган державної влади, тоді як митні органи зобов’язані контролювати саме дотримання законодавства України про митну справу. Не може бути підставою для незастосування державним митним органом передбаченого законодавством права чи то прагнення діяти на підставі загальновизнаних норм і стандартів чи то бажання створити й підтримувати позитивний імідж держави.

Управлінська діяльність неможлива без надання права вчиняти юридично значущі дії, що є одним із чисельних і різноманітних прав у сфері управління, й у найзагальнішому вигляді зводиться до права вирішувати питання їх компетенції.

Окрему групу суб’єктивних прав органу державного управління та його посадових осіб становлять права пред’являти вимоги, які є обов’язковими для інших учасників адміністративно-правових відносин. Ці права, з точки зору Г.І. Петрова, поділяються на дві групи – дисциплінарні й адміністративні [65, с. 81]. Перші з них випливають з обов’язку щодо керівництва діяльністю органу управління, коли можливим є застосування заходів дисциплінарного впливу на службовця, а другі – з обов’язку самого органу державного управління по нагляду за законністю поведінки громадян у галузі управління, коли можливим є застосування адміністративного примусу.

А. Файоль справедливо вважається «батьком менеджменту», одним із фундаторів управлінської науки. Це він був першим, хто “...сформулював і оприлюднив принципи управління” [77, с. 8]. Його засадні методологічні положення теорії управління й дотепер не втратили свого значення. Зокрема, вчений вважав, що в підґрунті управління лежить планування, організація, спостереження, координація й контроль. На нашу думку, щодо кожної з цих засад управління наведені вище міркування про первинність і вторинність обов’язків і прав органу державного управління та його посадових осіб, про співвідношення сукупності службових обов’язків і функцій цього органу, є правильними.

Контроль за дотриманням митного законодавства й міжнародно-правових актів у галузі митної справи, тобто митний контроль, не можна ототожнювати з державним контролем у галузі митної справи, бо другий є ширшим за обсягом і включає окрім першого (зовнішнього), ще й внутрішній – державний контроль у сфері управління митною справою, тобто контроль за виконавською дисципліною в ДМСУ, за дотриманням чинного законодавства, діяльністю в межах законодавчо визначених повноважень, а також за самим процесом надання управлінських послуг, забезпеченням прав, свобод громадян [73, с. 219].

Головною метою державного контролю у галузі управління митною справою “... має бути перевірка якості виконання поставлених завдань, своєчасного виявлення проблем, концентрації зусиль на корегуванні ситуації, оперативного вжиття заходів щодо забезпечення виконання завдань” [73, с. 219].

Контроль, як одна із функцій управління у сфері митної справи, спрямовано на виявлення й усунення відхилень (девіацій) у функціонуванні митної системи від нормативно-правових вимог. Він виступає найважливішою гарантією встановлення (та підтримання) режиму законності в митній справі [49, с. 4].

У зв’язку з вищенаведеним, вважаємо, важко погодитися з формулюванням, застосовуваним у дослідженні засад проектування митної політики й стратегії розвитку митної служби: “контроль – функція управління, яка встановлює ступінь відповідності прийнятих рішень фактичному стану системи, з’ясовує відхилення та їх причини” [79, с. 309]. Як вбачається, лише констатацією факту “відхилення” у митній системі він не обмежується. Наприклад, виявлення розбіжностей у даних митної статистики зовнішньої торгівлі з країнами – учасницями СНД  й потреба в забезпеченні повного й достовірного обліку даних про експорт та імпорт держави прискорили процес підписання 9 грудня 1994 р. урядом України Рішення про Єдину методологію митної статистики зовнішньої торгівлі цих держав [80].

Таким чином, у сфері контрольної діяльності держави, спрямованої на втілення в життя її митної політики, умовно можна виокремити два напрямки: а) контроль за діяльністю державної адміністрації, у процесі якого митні органи стають об’єктом контролю, тобто внутрішній контроль; б) контроль, здійснюваний державною адміністрацією, у процесі якого митні органи виступають суб’єктом контрольної діяльності, тобто зовнішній контроль. Обидва вони є необхідними елементами контролю у митній справі, який, на переконання О.Ф.Андрійко, “...порівняно з системою фінансового контролю ... не має значної практики, проте вже має чітко окреслену структуру й визначені завдання” [73, с. 218]. Здійснюючи спеціалізований контроль, митна служба реалізує свої повноваження, що випливають з її особливого правового статусу.

Однак між внутрішнім і зовнішнім контролем є суттєва відмінність: якщо зовнішній не пов’язаний адміністративною співпідпорядкованістю контролюючого й контрольованого, то внутрішній ґрунтується на цій співпідпорядкованості. 

Відмінність у співпідпорядкованості контролюючих і контрольованих визначає великою мірою й відмінність у правових формах реалізації контрольних повноважень й у правових методах впливу. Крім того, ця відмінність впливає на обсяг контролю з точки зору його змісту й аналізу стану справ у контрольованому органі.

Суб’єктами внутрішнього контролю можуть виступати як центральний апарат ДМСУ, вищестоящий митний орган (внутрішньовідомчий контроль), так і інший уповноважений орган державної влади (надвідомчий контроль). Якщо перший може бути всебічним і охоплювати всю діяльність того чи іншого органу [81], включаючи й оцінку доцільності розстановки кадрів, методів керівництва та інше, то другий, як правило, стосується певної функції, окремої сторони діяльності спеціально уповноваженого центрального органу державної влади в галузі митної справи й має більш обмежений характер. Якщо внутрішньовідомчий контроль супроводжується безпосередньо заходами адміністративно-організаційними (від реорганізації митного органу до переміщення з посади на посаду чи накладення дисциплінарного стягнення), то контроль надвідомчий з точки зору повноважень органів, що його провадять, обмежено рамками чи то застосування прямо передбачених законом заходів адміністративного впливу, чи то правом звернення до вищестоящого органу, якому підпорядковано контрольований митний орган.

Внутрішньовідомчий контроль, у свою чергу, можна класифікувати на контроль, здійснюваний органом загальної і органом спеціальної компетенції. У першому випадку йдеться про контроль підпорядкованої митниці фінансовими чи юридичними підрозділами регіональної митниці, в іншому – про контроль тієї ж митниці посадовими особами Управління організаційно-контрольної роботи ДМСУ, для якого останній, поряд зі здійсненням організаційних заходів у митній системі є основною функцією.

З погляду А. Б. Новикова, “як суб’єкт контрольної діяльності митні органи реалізують митну політику. Виступаючи об’єктом контрольної діяльності, митні органи забезпечують реалізацію митної політики іншими органами законодавчої й виконавчої влади” [49, с. 26, 27]. Останнє твердження справедливе, коли діяльність митних органів є об’єктом надвідомчого контролю, головним завданням якого є “виявлення відхилень від параметрів, завданих митним органам для реалізації своїх функцій, і їх причин, а також позитивних моментів, подальший розвиток яких може служити суттєвому підвищенню діяльності всієї митної служби...” [2, с. 47].

Предметом даного дослідження є правовідносини, у яких митні органи виступають суб’єктами контрольної діяльності. Зауважимо, що роль і повноваження органів законодавчої та виконавчої влади в процесі формування і здійснення митної політики є відмінними. У результаті аналізу відповідних конституційних норм і компетенційних актів, що регулюють основні положення формування й реалізації митної політики, автори монографії “Митна політика України” дійшли логічного висновку, що “... до відома законодавчою влади віднесено лише встановлення засад митної політики, а формування її конкретного змісту і процес безпосередньої реалізації митної політики значною мірою відбуваються в рамках виконання державними органами своїх виконавчо-розпорядницьких та управлінських функцій” [82, с. 121].

Подібна практика побудови і функціонування державно-правового механізму митної політики застосовується більшістю країн світу [83, с. 66] й обумовлена потребою оперативного реагування на зміни в структурі й характері зовнішньоекономічних відносин, у тому числі шляхом їх унормування з метою підвищення ефективності митного регулювання, спрямованого на захист національної економіки.

У МК України 1991 р. наступним чином окреслювалися межі контрольної діяльності митних органів (ч. 2 ст. 9): “Митні органи України при проведенні в життя митної політики розв’язують такі головні завдання: ...б) контроль за додержанням законодавства України про митну справу; ...г) комплексний контроль разом з Національним банком України за валютними операціями; д) удосконалення митного контролю і митного оформлення товарів та інших предметів, що переміщуються через митний кордон України...” [84].

Ураховуючи те, що ДМСУ є центральним органом виконавчої влади в галузі митної справи, що функція захисту економічних інтересів держави, як вбачається, є все ж похідною від контрольної, залежить від ефективності й успішності останньої, перелік основних завдань ДМСУ у МК України 2002 р. визначається наступним чином: “... 1) виконання та контроль за додержанням законодавства України з питань митної справи;...6) здійснення митного контролю та митного оформлення товарів і транспортних засобів, що переміщуються через митний кордон України, вдосконалення форм і методів їх здійснення; 7) контроль за дотриманням правил переміщення валютних цінностей через митний кордон України...” [ст. 11].

Сутність митного контролю за додержанням законодавства України з питань митної справи полягає у встановленні факту відповідності поведінки суб’єктів переміщення встановленим митним правилам (митний контроль у широкому розумінні цього поняття).

Митний контроль товарів і транспортних засобів, що переміщуються через митний кордон України, передбачає безпосереднє здійснення заходів, спрямованих на перевірку реальної кількості товарів зазначеній у товаросупровідних документах, митної вартості задекларованої реальній митній вартості та інші контрольні дії, виконання яких за загальним правилом є умовою пропуску товарів, предметів, транспортних засобів через митний кордон держави.

Наприклад, у проекті МК РФ поняття митного контролю формулювалося з урахуванням того, що це за своєю сутністю перевірочна діяльність: “Митний контроль – діяльність митних органів по перевірці відповідності декларованих відомостей фактичному стану товарів та законності переміщення даного товару через митний кордон” [85]. Щоправда, у п.19 ст. 11 МК РФ від 28 травня 2003 р. [86] митний контроль визначено вже через категорію “ціль” як “сукупність заходів, здійснюваних митними органами з метою забезпечення дотримання митного законодавства Російської Федерації”.

Характерним для термінології МК Європейського Союзу (далі – ЄС) є відмежування митного контролю від митного нагляду. Поняття першого наводиться в п. 14 ст. 4 традиційно – через перелік форм митного контролю: “митний контроль – це особливі офіційні заходи для забезпечення дотримання митних правил, а при необхідності – й інших приписів, що діють для товарів під митним наглядом, до яких належать догляд товарів, перевірка наявності й дійсності документів, контроль бухгалтерії підприємства чи інших документів, що мають при собі особи, а також проведення офіційного митного розслідування тощо” [87]. Із п. 13 ст. 4 зазначеного нормативно-правового акта ЄС випливає, що за своїм змістом поняття “митний нагляд” є ідентичним наведеному, але ширшим за обсягом, оскільки включає в себе й інші митні процедури, здійснювані щодо переміщуваних через митний кордон товарів: митне оформлення, стягнення митних платежів, ведення митної статистики.

Аналіз ст. 3 МК Республіки Бєларусь дозволяє дійти аналогічного висновку, бо митний нагляд тут формулюється як “діяльність митних органів Республіки Бєларусь, спрямована на забезпечення дотримання всіма юридичними та фізичними особами митного законодавства” [88].

Підхід, при якому поняття митного контролю дається через перелік його форм, широко застосовується більшістю країн європейського континенту. Так, відповідно до п. “о” ст. 3 МК Румунії митний контроль – це виконання митними органами таких заходів, як перевірка товарів, наявності та встановлення ідентичності документів, обліково-фінансових звітів, документів суб’єктів переміщення, транспортних засобів, багажу, вантажів, переміщуваних особами, їх особистих речей, провадження адміністративного розслідування та інші подібні дії з метою забезпечення дотримання митних правил та норм, застосовуваних до вантажів під митим наглядом [89].

У п. 15 ст. 1 МК 2002 р. дефініція “митний контроль” формулюється як “сукупність заходів, що здійснюється митними органами в межах своєї компетенції з метою забезпечення додержання норм цього Кодексу, законів та інших нормативно-правових актів з питань митної справи, міжнародних договорів України, укладених в установленому законом порядку”. 

Надзвичайно громіздке й невдале з точки зору логіко-семантичного значення (шляхом переліку складників поняття митного контролю) пропонують автори проекту Закону України “Про внесення змін до Митного кодексу України”: “Митний контроль – сукупність заходів, як-от: огляд та переогляд товарів і транспортних засобів, перевірка наявності та автентичності документів, перевірка бухгалтерської та іншої документації підприємств, подання офіційних запитів та інші схожі (?) дії, що здійснюються митними органами в межах своєї компетенції з метою забезпечення додержання норм цього Кодексу, законів та інших нормативно-правових актів з питань митної справи, міжнародних договорів України, укладених в установленому законом порядку”.

У основному кодифікованому акті в галузі митної справи подається визначення митного контролю у вузькому розумінні, якому відповідають певні форми, методи, функції та мета його здійснення. Тому доцільно, на наш погляд, нормативно закріпити це положення й викласти поняття митного контролю наступним чином: “Митний контроль – це сукупність перевірочних заходів, здійснюваних митними органами в межах своєї компетенції на засадах вибірковості, з метою забезпечення додержання норм нормативно-правових актів з питань митної справи та міжнародних договорів України, укладених в установленому законом порядку”.

Таким чином, заходи організаційного й матеріально-технічного характеру, спрямовані на забезпечення законності й дисципліни учасників митних правовідносин виносяться за рамки вузьконормативного визначення митного контролю як діяльності, виконуваної безпосередньо в пунктах пропуску через митний кордон або в інших нормативно визначених місцях. Окрім того, ми виходимо з того, що унормуванню підлягає принцип вибірковості митного контролю, реалізація якого дозволить “...поступово перейти до здійснення контрольних операцій на рівні практики роботи органів...митного контролю Європейського Союзу” [90, с. 3].

Важливим з теоретичної і практичної точки зору є поділ митного контролю як правової форми митної діяльності на два етапи – організаційний і етап здійснення. Але передусім необхідно визначити загальні засади митного контролю. Окрім поняття митного контролю до таких варто віднести функції, види, мету, принципи, суб’єктів і об’єкт митного контролю.

Основними функціями митного контролю В.М. Гаращук визначає наступні: “наповнення державної казни шляхом стягнення мита та інших митних платежів; захист зовнішніх та внутрішніх економічних інтересів держави, національного виробника; реалізація та забезпечення законності і дисципліни учасників митних правовідносин; попередження та припинення порушень митних правил, застосування правових санкцій щодо правопорушників; розробка і запровадження (разом з іншими компетентними органами) механізму зовнішньої та внутрішньої економічної політики” [91, с. 24]. Вони головним чином кореспондують основним функціям митної служби – фіскальній, захисній (економічній), правоохоронній, статистичній. Отже, враховуючи цей факт, а також беручи до уваги сформульовані В.М.Горшеньовим і І.Б.Шаховим функціональні прояви контрольної діяльності органів державної влади [53, с. 31-35],  вважаємо за можливе такі функції митного контролю, як-то: коригування, фіскальна, інформативна, превентивна.

Неоднорідність митного контролю як системного утворення зумовлюється природою й цільовим призначенням митної служби. Завдання, які стоять перед митними органами, містять, власне, основні елементи, що визначають сутність і своєрідність митного контролю, вирізняють його  поміж  інших  видів контрольної діяльності. 

 Об’єднання й виокремлення різноманітних видів митного контролю можливе залежно від класифікаційних ознак: а) напрямку переміщення товарів та інших предметів; б) суттєвих характеристик товарів, що впливають на митний контроль; в) виду транспорту; г) характеру участі в проведенні митного контролю; д) кількості переміщень товарів протягом певного періоду часу; е) місця й режиму контролю.

Отже, залежно від напрямку руху товарів виокремлюють митний контроль імпортних (ввозяться на територію України), експортних (вивозяться з території України) та транзитних (переміщуються через митну територію України) товарів.

З урахуванням окремих суттєвих характеристик товарів, що впливають на провадження контролю, слід вирізняти митний контроль (його види): а) ручної поклажі; б) супроводжуваного багажу; в) несупроводжуваного багажу; г) валюти та валютних цінностей; д) енергоносіїв; е) культурно-історичних цінностей; є) об’єктів інтелектуальної власності тощо.

Порядок здійснення митного контролю транспортних засобів визначається  видом останніх: автотранспортних засобів; морських та річкових суден; залізничних транспортних засобів; повітряних суден.

Характер участі у виконанні контрольної функції митним органом тієї чи іншої країни зумовлюється ступенем взаємодії митних установ суміжних держав. З огляду на це варто виокремлювати наступні різновиди митного контролю: а) односторонній, який провадять, як правило, митні органи однієї з країн; б) двосторонній, при якому огляд провадиться окремо митними органами кожної з країн; в) спільний (сумісний), здійснюваний одночасно митними органами декількох країн. Останній за своєю правовою природою є зовнішнім заходом, спрямованим на спрощення режиму митного контролю [92, с. 25]. Прикладом спільного контролю може служити співпраця службових осіб Бєлгородської митниці (м. Бєлгород, РФ) та Східної регіональної митниці (м. Харків, Україна).

Загальний митний контроль залежно від того, скільки разів товари і транспортні засоби переміщуються через митний кордон протягом певного періоду часу, можна класифікувати на первинний і повторний.

Окремо необхідно відзначити існування митного контролю у спеціальній і в тимчасовій зоні митного контролю.

С.І. Пахомов справедливо привертає увагу на існування 3-х видів митного контролю [42, с. 114], критерієм класифікації яких є правовий режим об’єкта митного контролю – звичайний, спрощений, спеціальний. Аналогічну класифікацію наводить і П.М. Шеремета [93, с. 9].

Різноманітність товарів, транспортних засобів, інших предметів, що переміщуються через митний кордон зумовлює, по-перше, неоднорідність форм митного контролю, по-друге – потребу у виробленні чіткого механізму застосування тих чи інших контрольних заходів залежно від певних параметрів (властивостей об’єкту контролю, оцінки ризику вчинення митних правопорушень тощо).

Останнім часом у митному законодавстві з’явилося поняття “фактичний контроль” [94], під яким розуміється комплекс заходів, спрямованих на визначення фактичних показників кількості, якості й відповідності найменувань енергоносіїв, заявлених у вантажній митній декларації, найменуванням носіїв, що переміщуються через митний кордон, шляхом перевірки документів, показників приладів, використання технічних заходів митного контролю, проведення контрольних замірів, відбору проб енергоносіїв, отримання відомостей, у т.ч. із застосуванням митних лабораторій. Метою фактичного контролю є запобігання несанкціонованому доступу до вимірювальних приладів, облік кількості й контроль якості енергоносіїв, здійснення контролю за митною документацією. Таким чином, наявні всі підстави класифікувати митний контроль на фактичний і документальний. У підґрунті такого поділу лежить ступінь доступу до об’єкта митного контролю.

Зауважмо, що види митного контролю можуть об’єднуватися, перетинатися, доповнюватися, але в повному обсязі вони не замінюють один одного. Так, під час перевезення підакцизних товарів при зміні одного транспортного засобу на інший можуть поєднуватися різні види митного контролю.

Згідно зі ст. 41 МКУ 2002 р. [95], митний контроль здійснюється безпосередньо посадовими особами митних органів України в тій чи іншій формі (формах). Зрозуміло, що залежно від конкретних об’єктів і суб’єктів контролю та його цілей зазначені форми митного контролю виявляються по-різному. Але у всіх випадках загальним правилом є неприпустимість заподіяння неправомірної шкоди правам та законним інтересам учасникам митних правовідносин. При уважному підході до змісту цієї статті виявляється, що, по-перше, митний контроль за своєю організаційно-правовою природою є державним надвідомчим зовнішнім контролем, по-друге, дещо ширше розглядаються форми контролю, ніж зазвичай прийнято розуміти під формою контролю в теорії адміністративного права, де до таких відносять ревізії, контрольні перевірки тощо. Це обумовлено особливостями об’єктів і суб’єктів митного контролю.

МКУ 2002 р. у ст. 40 визначає, що об’єктами митного контролю є всі товари і транспортні засоби, переміщувані через митний кордон, за винятком випадків, передбачених МКУ. Серед суб’єктів правовідносин з приводу митного контролю товарів, предметів, транспортних засобів, необхідно вирізняти наступні: митні органи та їх посадові особи; юридичні особи та їх представники; митні брокери.

Підсумовуючи загальну характеристику митного контролю зазначимо, що нею не вичерпується дослідження організації контролю. Важливо визначити мету митного контролю, а також вихідні засади його проведення. З’ясування принципових положень митного контролю дає змогу проаналізувати етапи контрольної діяльності митних органів, що відбивають її функціональні динамічні характеристики; розкрити юридичну природу, цілісність змісту митного контролю, а також його специфіку як різновиду державного контролю. 

1.2. Мета і принципи митного контролю

Двоєдина природа митного контролю як різновиду контролю держави, правової форми її діяльності виявляється в процесі його структурно-функціонального аналізу. Нормативно-правовою передумовою для такого твердження є членування в митному кодифікованому акті митного контролю на етапи організації і здійснення, яким присвячено окремі глави в розділі “Митний контроль”. 

Теоретично такий підхід ґрунтується на аналогії з теорією правовідносин. Один з її розробників Ю.І. Гревцов виокремлював два рівні правового регулювання: на першому відбувається “закріплення самої можливості діяльності”, а на другому має місце “використання й виконання цілої низки прав та обов’язків, а також утримання від порушення заборонних норм” [64, с. 57].

У середині 60-х років минулого століття відзначалося, що “організаційні відносини мають своїм об’єктом упорядкування відносин, зв’язків, дій учасників організовуваних відносин” [67, с. 56].

Відмінною рисою відносин, які виникають у процесі організації митного контролю, є те, що вони спрямовані на створення передумов для реалізації посадовими особами митних органів матеріальних суб’єктивних прав і виконання юридичних обов’язків.

На думку В.М.Горшеньова й І.Б.Шахова [53, с. 167], на організаційно-підготовчій стадії контрольного процесу визначаються об’єкт і суб’єкт контрольної діяльності, а також форми й методи його проведення.

Змістом другого етапу є дотримання права в контрольних правовідносинах у такі способи, як застосування останнього, виконання обов’язків і використання наданих прав посадовою особою митного органу. Причому генеза конкретних правовідносин, їх особливості, досягнення соціального результату зумовлюються характером попередньо закріплених чи організованих правових зв’язків.

Юридичне оформлення принципів організації і здійснення митного контролю, як і врегулювання часових меж для цієї митної процедури, визначення кола предметів митного контролю, а також компетенції посадових осіб щодо проведення митного контролю – це, умовно кажучи, перший рівень правового регулювання митного контролю, тобто закріплення самої можливості контрольної діяльності митних органів. Іншими словами, це організаційний рівень митної процедури, в рамках якої посадовці митних органів визнаються суб’єктами контрольних правовідносин, що дозволяє їм вирішувати питання про використання конкретних суб’єктивних прав та виконання юридичних обов’язків у сфері цих правовідносин. Створювані таким чином умови й можливості для реалізації наданих законом контрольних повноважень утворюють (формують) правову основу митного контролю, без якої досягнення мети митного контролю є неможливим.

Головні ознаки митного контролю зумовлюють множинність його цілей. Цілі, у свою чергу, розкривають його головні сутнісні характеристики з точки зору кінцевого результату впливу на митні правовідносини. У такому випадку метою митного контролю є перевірка дотримання митного законодавства, яким установлено правила переміщення через митний кордон товарів, предметів, транспортних засобів, а також надання суб’єктам переміщення управлінських послуг, пов’язаних із виконанням митних процедур.

Окремі правознавці визначають основну мету митного контролю як перевірку й виявлення за допомогою різних форм митного контролю відповідності проведених митних операцій і дій митному законодавству, дотримання фізичними та юридичними особами, які беруть участь у митній діяльності, встановлених митних правил і процедур, тобто порядку переміщення через митний кордон товарів та інших предметів [97, с. 16].

Інші наводять формулювання, згідно з яким метою митного контролю є забезпечення додержання фізичними та юридичними особами, суб’єктами підприємницької діяльності, а також громадянами норм митного законодавства України та міжнародних договорів, до яких приєдналася Україна [98, с. 4]. 

Відповідно до ч. 2 ст. 21 МКУ 1991 р. митний контроль здійснювався з метою забезпечення дотримання державними органами, підприємствами та їх службовими особами, а також громадянами порядку переміщення через митний кордон України товарів та інших предметів [84]. 

Згідно з п. 15 ст. 1 МКУ 2002 р. митний контроль здійснюється митними органами в межах своєї компетенції з метою забезпечення додержання норм цього Кодексу, законів та інших нормативно-правових актів з питань митної справи, міжнародних договорів України, укладених в установленому законом порядку [95].

Стратегічна мета митного контролю досягається через реалізацію тактичних цілей: а) перевірка відповідності дій з переміщення товарів і транспортних засобів через митний кордон встановленому порядку за допомогою різних форм і методів; б) вжиття заходів щодо попередження митних правопорушень. Причому “…характер та зміст діяльності митних органів багато в чому визначається саме митним контролем, який посідає важливе місце у сфері митної  справи” [40, с. 9]. 

Діяльність, спрямована на досягнення мети митного контролю повинна враховувати певні керівні ідеї, основоположні засади, вимоги, якими і є принципи (від лат. principium – основа, засада [99, с. 289]) митного контролю. Митний контроль є різновидом державного контролю, отже, він має здійснюватися на принципах, за якими відбувається державний контроль, контроль у сфері державного управління. Спроби визначити принципи саме митного контролю [100] неодмінно завершувалися таким або подібним висновком. Разом із тим визнавалося, що митний контроль здійснюється на так званих специфічних принципах, властивих лише йому.

У юридичній літературі, присвяченій державному управлінню й державному контролю як окремому етапу управлінського процесу, виокремлюють такі принципи державного контролю: об’єктивність, дієвість, гласність, систематичність (регулярність) [73, с. 225]. Інші відносять до них принципи законності, системності, плановості. Розглядаючи контроль як одну з основних форм державного управління В.М. Гаращук до принципів контролю відносить, зокрема, такі, як-от: коректність, демократичний централізм, реальність, повноту, зрозумілість, суттєвість, неупередженість, універсальність, взаємодію тощо [101, с. 115-117].

Не принижуючи значення тих чи інших принципів державного контролю, звернімо увагу на основні з них, які повною мірою поширюються на контрольну діяльність митних органів.

Отже, органи контролю, в т.ч. митні, не лише перевіряють дотримання законодавства підконтрольними суб’єктами, й самі повинні керуватися вимогами Конституції України й чинного законодавства. Принцип законності спрямовано на захист прав учасників митних правовідносин через суворе й неухильне дотримання норм чинного законодавства посадовою особою митного органу в процесі проведення контрольних дій. Так, митний контроль має здійснюватися: а) у межах повноважень органу, який провадить контроль; б) компетентними посадовими особами; в) з дотриманням передбаченої процедури і строків контролю; г) з відповідним юридичним закріпленням етапів і результатів контролю; д) з додержанням прав та законних інтересів суб’єктів переміщення тощо.

Принцип законності митного контролю ґрунтується на конституційних положеннях, згідно з якими: права і свободи людини та їх гарантії визначають зміст і спрямованість діяльності держави (ст. 3 Конституції України); в Україні визнається і діє принцип верховенства права (ст. 8); органи державної влади та їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, передбачений Конституцією та законами України (ст. 19).

Принцип об’єктивності митного контролю полягає в покладанні завдання здійснювати контроль за переміщенням товарів, предметів і транспортних засобів на осіб, не заінтересованих у результаті контролю, а також у необхідності одержання повної, об’єктивної інформації (відомостей), на підставі якої посадовець митного органу приймає рішення щодо пропуску товарів через митний кордон держави. Цей принцип є одним із найсуттєвіших проявів принципу законності. Відхилення від принципу об’єктивності чи то неупередженості може потягти за собою юридичну відповідальність посадової особи митного органу за вчинення посадового злочину, корупційного діяння або дисциплінарного проступку залежно від конкретних обставин. 

У юридичній літературі можна зустріти точку зору, згідно з якою принцип об’єктивності контролю, по-перше, ототожнюється з принципом об’єктивної істини, по-друге, передбачає надання митними органами за результатами митного контролю достовірної інформації, що максимально відповідає об’єктивній істині [100]. На наше переконання, принцип об’єктивності контролю є ширшим за обсягом, ніж поняття “принцип об’єктивної істини”: адже поряд з необхідністю встановлення в процесі контролю реальних фактів щодо об’єкта контролю він включає в себе неупередженість суб’єктів митного контролю щодо контрольного процесу й усього, що з ним пов’язано.

Надання митним органом достовірної інформації про перебіг митного контролю є, на нашу думку, проявом іншого принципу – фіксації результатів митного контролю. Цей принцип полягає у обов’язковому закріпленні за допомогою засобів митного забезпечення в митній документації (деклараціях, товаросупровідних і комерційних документах тощо) фактів, що мають значення для прийняття рішення про завершення митного оформлення товару (предмета) і пропуск таких товарів (предметів) через митний кордон держави. 

Подібними, на перший погляд, проте різними за своїм змістом є принципи системності і систематичності. Перший передбачає впорядкованість та узгодженість самого митного контролю, а також митних процедур, пов’язаних із ним, що досягається, зокрема, шляхом визначення технологій митного контролю в тих чи інших митних органах на підставі Типових технологічних схем пропуску через  державний кордон України автомобільних, водних, залізничних і повітряних транспортних засобів, що затверджуються Кабінетом Міністрів України (ч. 3 ст. 40 МКУ 2002 р.). Другий передбачає регулярність і постійність провадження контрольної діяльності, а не епізодичність час від часу. Цей принцип тісно пов’язаний з принципом плановості з тією лише різницею, що, на відміну від останнього, вказує не на внутрішньоорганізаційну роботу митного органу, а на стратегічну політику держави стосовно митного контролю.

Прозорість митного контролю означає зрозумілість, відкритість його процедур, що супроводжується інформуванням суб’єктів переміщення про вимоги митного законодавства, їх правовий статус як учасників митних правовідносин.

До загальних принципів державного управління, на основі яких здійснюється і контрольна діяльність митних органів, належить принцип гласності, який передбачає відкрите проведення заходів митного контролю. Цей принцип припускає можливість, а в деяких випадках і обов’язковість (про що прямо вказують нормативно-правові акти, що регулюють повноваження митних та інших правоохоронних органів) доведення результатів контролю до відома осіб і відповідних органів, заінтересованих у результатах контролю. З одного боку, принцип гласності сприяє вихованню порушників через вплив на них громадської думки, з іншого – гласність відіграє важливу попереджувальну роль [102, с. 44] і має сприяти запобіганню рецидиву порушень митних правил, у першу чергу, дотриманню митними та іншими органами державної влади прав підконтрольних суб’єктів. Принцип гласності, щоправда, має обмежену дію при проведенні особистого митного догляду як виняткової форми митного контролю: посадовій особі митного органу та іншим учасникам особистого догляду забороняється розголошувати відомості, які стали їм відомі у зв’язку з участю в застосуванні такої форми митного контролю [103].

Не зупиняючись докладно на детальній характеристиці кожного принципу, зауважмо, що, на відміну від деяких інших видів державної контрольної діяльності, митний контроль має провадитися, на наш погляд, на підставі специфічних принципів: вибірковості, професіоналізму працівників митних органів, взаємодії та інформаційного забезпечення, економії митних процедур тощо.

Традиційно вважається, що принцип вибірковості означає, що при проведенні митного контролю митні органи вправі самостійно визначати форму й обсяг останнього, достатні для забезпечення дотримання митного законодавства України з питань митної справи й міжнародних договорів України, які укладені в установленому законом порядку і контроль за дотриманням яких покладено на митні органи. Стаття 42 МКУ 2002 р. так і називається – “Вибірковість митного контролю”, тобто акцент робиться на праві митного органу (його посадової особи) застосовувати ту чи іншу (або всі) форму митного контролю, перелік яких у МК не є вичерпним (ст. 41), а також визначати на власний розсуд його обсяг.

Як вбачається, і в цьому переконує неодноразова участь автора в роботі митних семінарів у рамках програми TACIS (Technical assistance to commonwealth of the independent states - Технічна допомога СНД), що з огляду на принципово інший підхід до застосування форм і методів митного контролю в країнах ЄС та інших митні службовці вибірково обирають не лише форму контролю, а й його предмет – той чи інший товар, предмет, транспортний засіб, звертаючи особливу увагу на ті з них, щодо яких є інформація про ймовірність митного правопорушення. Така інформація є узагальненням аналізу ризику вчинення останнього.

Проте не лише зміст, а й назва наведеної статті викликає сумнів, бо “... не може існувати поняття “вибірковість митного контролю” (він завжди 100%), а існує “вибірковість форм митного контролю” [1, с. 279], а також його предмета.

Одним із провідних принципів контролю В.М. Гаращуком справедливо визнається принцип професіоналізму, який “...передбачає наявність високої фахової підготовки контролерів, що унеможливлює обман фахівця, який здійснює контроль, з боку зацікавлених підконтрольних структур чи осіб” [52, с. 101]. Дотримання цього принципу дійсно є запорукою реальності й надійності митного контролю, який забезпечується наявністю необхідних кваліфікованих кадрів у митному органі, спеціалізованій митній установі чи організації. Вирішення завдання підготовки спеціалістів митної справи покладено на навчальні заклади системи підготовки, перепідготовки та підвищення кваліфікації працівників митних органів – Академію митної служби України (м. Дніпропетровськ), Київський та Хмельницький центри підготовки й підвищення кваліфікації кадрів ДМСУ.

Наступний специфічний принцип – принцип взаємодії, який передбачає взаємний обмін інформацією, співробітництво митних органів з іншими правоохоронними органами, й тими, що провадять відомчий контроль на державному кордоні. Кінцевою метою взаємодії є підвищення ефективності самої контрольної діяльності митних органів.

Пов’язаним з принципом взаємодії, а також гласності є принцип інформаційного забезпечення митного контролю. Наявність якомога повнішої інформації, відомостей, необхідних для митних цілей, також сприяє оптимізації контрольної діяльності митних органів.

Принцип економії митних процедур закріплено в ч. 2 ст. 40 МКУ від 2002 р., згідно з якою “митний контроль передбачає проведення митними органами мінімуму митних процедур, необхідних для забезпечення додержання законодавства України з питань митної справи. Обсяг таких процедур та порядок їх застосування  визначаються відповідно до МКУ, інших нормативно-правових  актів, а також міжнародних договорів України, укладених в установленому законом порядку” [95].

Поряд із принципами організації та здійснення митного контролю важливим чинником у процесі створення умов, необхідних для нормального виконання митними органами контрольних функцій, є встановлення строку часу, протягом якого ці функції виконуються.

Тривалість перебування товарів, предметів, транспортних засобів під митним контролем визначена в ч. 1 ст. 43 МКУ 2002 р., відповідно до якої існує загальне правило: товари і транспортні засоби перебувають під митним контролем від його початку й до моменту закінчення згідно з заявленим митним режимом. При ввезенні митний контроль починається з моменту перетинання товаром, транспортним засобом митного кордону України, а при вивезенні – з моменту пред’явлення товарів і транспортних засобів для митного оформлення та їх декларування в установленому МК порядку. У разі ввезення на митну територію України митний контроль завершується після митного оформлення в повному обсязі товарів і транспортних засобів, що переміщуються через митний кордон України, а в разі вивезення – після митного оформлення у повному обсязі товарів і транспортних засобів і перетинання ними митного кордону України, за винятком митних режимів, які передбачають перебування предметів під митним контролем протягом усього часу дії митного режиму (наприклад, митного режиму транзиту, переробки товарів на митній території України, переробки товарів за межами митної території України).

Тривалість перебування товарів і транспортних засобів під митним контролем на території зони митного контролю у пункті пропуску на митному кордоні України встановлюється відповідно до технологічної схеми пропуску через митний кордон осіб, товарів і транспортних засобів. Час перебування товарів під митним контролем може варіюватися залежно від товару, необхідності проведення фітосанітарного, ветеринарного, санітарного та інших видів державного контролю, штатної чисельності митного органу тощо.

За загальним правилом (ст. 43 МКУ 2002 р.) товари і транспортні засоби, переміщувані через митний кордон України, знаходяться під митним контролем під час: 1) ввезення на митну територію України з метою вільного використання – з моменту ввезення і до пропуску через митний кордон України; 2) вивезення за межі території України з метою вільного використання – з моменту ввезення товарів та інших предметів у зону митного контролю й подання необхідних для митного контролю документів на такі товари й інші предмети і до вивозу їх за межі митної території України; 3) тимчасового ввезення на митну територію України – з моменту ввезення і до вивезення за межі митної території України; 4) тимчасового вивезення за межі митної території України – з моменту пред’явлення митниці товарів (предметів) і необхідних для митного контролю документів на такі товари (предмети) і до пропуску через митний кордон України при зворотному ввезенні; 5) транзитного переміщення через територію України – з моменту ввезення в Україну і до вивезення з території України.  

За перебування товарів, транспортних засобів та запасних частин до них під митним контролем нараховується митний збір. Строк перебування під митним контролем для нарахування митного збору в такому випадку обчислюється з дати оформлення митної декларації або документа, що підтверджує прийняття митним органом товарів, транспортних засобів чи запасних частин до них на зберігання, а також проставлення відбитку штампа “Під митним контролем”, до дати завершення митного оформлення або повернення товарів власникам чи уповноваженим особам [104].

До моменту митного оформлення товари та інші предмети можуть зберігатися на митних складах чи складах митниці [105]. Митним законодавством встановлюється вичерпний перелік товарів та інших предметів, що можуть зберігатися виключно на складі митниці. Вони можуть зберігатися під митним контролем протягом шести місяців, окрім товарів та інших предметів, для яких встановлено обмежений строк зберігання. За зберігання під митним контролем стягується митний збір, розмір якого встановлюється Кабінетом Міністрів України.

При нарахуванні митного збору за перебування під митним контролем до строку перебування під митним контролем не включається час: 1) від складення протоколу про порушення митних правил до прийняття остаточного рішення у справі, якщо згідно з останнім рішенням справу припинено або винесено постанову про повернення товарів, транспортних засобів та запасних частин до них громадянинові; 2) проведення експертизи по встановленню класифікаційного коду товару за класифікатором товарів зовнішньоекономічної діяльності, а також митної вартості. У цьому разі митний збір за перебування під митним контролем нараховується, починаючи із 4-го календарного дня з дати прийняття відповідного рішення митним органом; 3) витрачений на отримання інформації, потрібної для митного оформлення товарів, транспортних засобів та запасних частин до них, за запитом, надісланим одним митним органом іншому (у т.ч. центральному апарату ДМСУ), а також іншим державним установам. При цьому митний збір за перебування під митним контролем нараховується, починаючи з 4-го календарного дня з дати отримання митним органом відповідної інформації; 4) витрачений громадянином на отримання дозволів інших державних органів на ввезення товарів, транспортних засобів та запасних частин до них, а також на подання цих дозволів митному органу, якщо їх подання зумовлювалося проведенням відповідної експертизи і вони не могли бути одержані до моменту ввезення зазначених товарів. При ввезенні транспортних засобів – час, витрачений громадянином на отримання дозволів інших державних органів на право їх оформлення (при переїзді на постійне місце проживання в Україні – час, витрачений на отримання постійної прописки). У цьому разі митний збір нараховується, починаючи з 4-го календарного дня з дати одержання дозволу.

Митний збір за перебування під митним контролем не справляється за весь період перебування під митним контролем у разі: а) тимчасового ввезення на митну територію України та тимчасового вивезення за межі митної території України товарів, транспортних засобів та запасних частин до них; б) транзиту через митну територію України; в) отримання (відправлення) громадянами міжнародних поштових відправлень.

Розпорядженням Кабінету Міністрів України підприємства, установи, організації можуть бути звільнені від сплати збору за перебування товарів під митним контролем.

Підсумовуючи вищевикладене, зазначимо, що виконавчо-розпорядча діяльність митних органів щодо створення умов для виконання митного контролю опосередковується через організаційні правовідносини. Організація ж митного контролю – один з етапів митного контролю поряд з етапом здійснення.

Таким чином, організація митного контролю – це виконавчо-розпорядча діяльність організаційно-правового характеру, спрямована на створення (забезпечення) умов, необхідних і достатніх для виконання митними органами контрольної функції в межах та обсязі, передбаченими законодавством України про митну справу, а також міжнародними договорами України, укладеними в установленому законом порядку.

1.3. Форми й методи митного контролю

Форми митного контролю та й сам митний контроль не можна розглядати ізольовано. Це стає можливим лише в процесі побудови наукової абстракції з метою більш глибокого дослідження такого правового інституту, як митний контроль. Тривалий час сутність митного контролю визначається через його форми. Так, автори колективної монографії із серії робіт з адміністративного права визначали, що “... митний контроль полягає в доглядові таких, що перевозяться чи пересилаються через кордон, вантажів і предметів, переміщуваних ким-небудь особистих речей  і транспортних засобів, у перевірці відповідних документів і так далі” [106, с. 320].

Поняття форми митного контролю в чинному законодавстві не визнечено. Автори нечисленних спроб дати йому наукове формулювання відштовхувалися від загальнофілософського розуміння форми, зазначаючи, що форма митного контролю за своєю сутністю – це “...зовнішній вираз діяльності службових осіб митниці...”  [98, с. 4]. Інші стверджують про невдалий вибір законодавцем самої категорії “форма митного контролю”, пропонуючи послуговуватися поняттям “метод” [97, с. 17]. Указується на те, що митний огляд, перевірка документів і відомостей тощо є фактичними актами по здійсненню митного контролю і становлять його зміст [107, с. 262].
З нашого погляду, існує відмінність між загальнонауковим трактуванням поняття “форма” і його використанням у понятійному апараті митного законодавства України (як і більшості країн СНД) стосовно позначення шляхів безпосереднього проведення митного контролю.

Форма – це “тип, будова, спосіб організації чого-небудь; зовнішній вияв якого-небудь явища, пов’язаний з його сутністю, змістом” [108, с. 1328]. Під формою зазвичай розуміють той чи інших варіант зовнішнього виразу змісту. Метод – це “прийом або система прийомів, що застосовуються в якій-небудь галузі діяльності...” [108, с. 522].

У науковій дискусії з приводу формування термінологічної системи митного права пропонується виходити з наступного. З точки зору семантичного значення з метою добору більш точного терміна можна було б використати слово “спосіб” (спеціальна дія або система дій, яка дає можливість зробити, здійснити що-небудь [109, с. 665]), або “те, що служить знаряддям, засобом і т. ін. у якій-небудь справі, дії” [108, с. 1179]. Тим більше, що в ч. 1 ст. 41 МКУ 2002 р. “Форми митного контролю” зазначено: “Митний контроль здійснюється безпосередньо посадовими особами митних органів шляхом...”.

Згідно з п.7 ст. 41 митний контроль може провадитися у формах, визначених МКУ, а також іншими законами України з питань митної справи. Таким чином, законодавець не визначив вичерпного переліку форм митного контролю. Назвемо основні з них: 1) перевірка документів і відомостей, необхідних для такого контролю; 2) митний огляд (огляд та переогляд товарів і транспортних засобів, особистий огляд громадян); 3) облік товарів і транспортних засобів, що переміщуються через митний кордон України; 4) усне опитування громадян і посадових осіб підприємств; 5) перевірка системи звітності й обліку товарів, що переміщуються через митний кордон України, а також своєчасності, достовірності, повноти нарахування та сплати податків і зборів, які відповідно до законів справляються при  переміщенні товарів через митний кордон України; 6) огляд територій і приміщень складів тимчасового зберігання, митних ліцензійних складів, спеціальних митних зон, магазинів безмитної торгівлі та інших місць, де знаходяться або можуть знаходитися товари і транспортні засоби, що підлягають митному контролю, чи провадиться діяльність, контроль за якою покладено на митні органи законом.

Залежно від конкретних об’єктів і суб’єктів контролю та його цілей зазначені форми виявляються по-різному. Але у всіх випадках загальним правилом митного контролю є неприпустимість заподіяння неправомірної шкоди особам, їхнім товарам і транспортним засобам. Розгляньмо докладніше основні форми митного контролю.

Найчастіше застосовується документальна форма контролю: перевірка документів та відомостей, необхідних для митного контролю (митних цілей). Цілі визначаються документами й відомостями, що їх надає особа, яка переміщує товар чи транспортний засіб через митний кордон, посадовій особі митного органу.

Зазначені документи повинні містити дані, що дозволяють ідентифікувати товари і транспортні засоби. Такими даними можуть бути: найменування одержувача товарів, перевізника, короткі відомості про транспортний засіб (вид, назва, реєстраційний номер тощо) та ін. До них також слід віднести узагальнену інформацію про комплектність товарів та їх якість. Зазначені дані необхідно подавати у випадку, якщо особа переміщає свій товар для здійснення зовнішньоекономічної діяльності в митному режимі, передбаченому митним законодавством.

Якщо особа, що переміщується через митний кордон України, не має товару чи багажу або має його, але він призначений для особистого користування, у цьому випадку застосовується пільговий порядок перетинання митного кордону. Вона заповнює пасажирську митну декларацію форми МД-4, де вказує, з якою метою виїжджає за кордон, кількість місць багажу, якщо він є, валюту й валютні цінності. Кількість товарів і їх вага не повинні перевищувати обмежень (граничних розмірів), встановлених законодавством. У деяких випадках з метою дотримання законодавства на  окремі  товари вимагається подання посадовій особі митного органу дозвільних документів [110]. Так, для ввезення в України вогнепальної зброї, боєприпасів до неї, холодної зброї, вибухових матеріалів, спеціальних засобів самооборони, заряджених речовинами сльозоточивої та дратівної дії, необхідним є дозвіл Міністерства внутрішніх справ України; для ввезення собак – ветеринарний сертифікат, а також міжнародний кінологічний сертифікат (паспорт), виданий Кінологічною спілкою України або її відділенням; інших тварин – ветеринарний сертифікат Державного комітету стандартизації, метрології та сертифікації України; текстових, аудіо та аудіовізуальних матеріалів (у разі потреби) – дозвіл Міністерства економіки та з питань європейської інтеграції України; радіоелектронних засобів і високочастотних пристроїв, установок – дозвіл Державного комітету зв’язку та інформатизації України; лікарських засобів, наркотичних і психотропних речовин – дозвіл Міністерства охорони здоров’я України; продуктів харчування, продовольчої сировини, супутніх матеріалів в обсягах, що перевищують встановлені законодавством норми, – сертифікат відповідності Державного комітету стандартизації, метрології та сертифікації України. 

Предмети (товари), при вивезенні яких фізичними особами з України потрібен дозвіл: твори мистецтва, культурні й історичні цінності та інші предмети, що становлять значну художню, історичну та іншу культурну цінність, – дозвіл Міністерства культури і мистецтв України; валюта й валютні цінності (в певних випадках) – дозвіл Нацбанку України. 

При переміщенні юридичними особами деяких видів товарів та інших предметів також вимагається подання посадовим особам митних органів дозвільних документів, наприклад від Міністерства економіки та з питань європейської інтеграції України,  установ санітарно-епідеміологічної служби та інших державних органів.

Подані документи повинні бути справжніми, мати достовірні відомості і правильно оформлені. Посадові особи митного органу, які прийняли документи, уважно перевіряють їх на підставі митного законодавства та інших нормативних актів. При цьому можуть бути застосовані спеціальні засоби – технічні засоби митного контролю. 

Для перевірки вірогідності відомостей і правильного документального оформлення ДМС, регіональні митниці вправі: видавати накази, вказівки, роз’яснення щодо оформлення й перевірки дозвільних документів; надсилати копії дозвільних документів, печаток організацій та установ, що стоять на документах, а також підписів посадових осіб, які мають право їх підписувати; доводити до відома нижчестоящих митних установ інформацію про державні органи, що мають право видавати дозвільні документи. На підставі міжнародних угод за участю України деякі установи й організації країн далекого і ближнього зарубіжжя також мають право видавати дозвільні документи. Достовірність зазначених відомостей перевіряється шляхом направлення запиту в будь-який інший правоохоронний, податковий чи інший контролюючий орган України.

Окрім перевірки документів і відомостей посадовці митних органів зобов’язані перевіряти фактичний стан контрольованого об’єкта на місці через здійснення митного огляду (переогляду). Ця форма митного контролю є однією з найважливіших і часто використовуваних. З метою перевірки законності переміщення через митний кордон України товарів і транспортних засобів (ст. 55 МКУ 2002 р.) митний орган має право на проведення огляду цих транспортних засобів і товарів. Якщо є підстави вважати, що в ручній поклажі або багажі громадянина переміщуються через митний кордон України (у т. ч. транзитом) товари, у визначених МК випадках вони можуть бути оглянуті, а в разі потреби й переоглянуті (ст. 56 МКУ 2002 р.).

Переогляд товарів і транспортних засобів здійснюється за рішенням керівника митного органу або його заступника, якщо є підстави вважати, що зазначені товари  і транспортні засоби переміщуються через митний кордон України з порушенням норм МК та інших законів України з питань митної справи (ч.2 ст. 55 МКУ 2002 р.). 

Огляд і переогляд товарів і транспортних засобів відбувається тільки в присутності особи, яка їх переміщує через митний кордон України чи зберігає під митним контролем (ч. 3 ст. 55 МКУ 2002 р.). Це положення МК є небезспірним з огляду на можливість випадків, коли немає змоги провести митний огляд у присутності суб’єкта переміщення. ДМС опрацювала пропозиції митних органів щодо внесення змін до ч. 3 ст. 55. Позиція митних органів пояснювалася тим, що, наприклад, під час здійснення Оперативною митницею контрольних заходів іноді виникає потреба провести огляд вантажу в зоні митного контролю або вантажному терміналі (при наявності оперативної інформації, що в транспортному засобі перевозяться заборонені до ввезення або транзиту речі, переміщуються предмети контрабанди), а особа, яка їх переміщує – перевізник та (або) водій – відсутні в зоні митного контролю чи на території вантажного терміналу. 

З метою врегулювання цього питання було запропоновано доповнити ч. 3 ст. 55 нормою, якою передбачити можливість проведення у виключних випадках митного огляду і переогляду товарів і транспортних засобів за відсутності особи, яка їх переміщує через митний кордон України (приміром, коли така особа відсутня в зоні митного контролю або у вантажному терміналі). Розробниками МКУ пропозиція була визнана доцільною: запропоновано передбачити проведення митного огляду за відсутності особи, але у присутності не менше як двох понятих, зазначивши, що працівники митних органів не вправі бути понятими.

Як вбачається, дійсно необхідно було б у виняткових випадках передбачити можливість проводити митний огляд за відсутності власника товару. Але “...сумнівним є положення, згідно з яким особа понятого “виникає” не в адміністративному провадженні у справах про порушення митних правил, а в процесі реалізації митними органами контрольних повноважень” [8, с. 41, 42]. Правовий статус особи понятого передусім пов’язано з його участю у правовідносинах, пов’язаних зі здійсненням адміністративно-процесуальної чи кримінально-процесуальної діяльності. Поняті, які засвідчують перебіг особистого огляду, – виняток із загального правила, що й пов’язано з винятковістю цієї форми митного контролю. Крім того, реалізація запропонованої норми може призвести до необґрунтованих затримок митних процедур, при тому, що п. 9 ст. 11 МКУ на митні органи покладено завдання створювати сприятливі умови для прискорення товарообігу й пасажиропотоку через митний кордон України.

Тому варто, вважаємо, доповнити ст. 55 МКУ 2002 р. частиною 3 в такій редакції: “За відсутності такої особи огляд і переогляд товарів і транспортних засобів здійснюється посадовою особою митного органу, про що складається акт за формою, встановленою спеціально уповноваженим центральним органом виконавчої влади в галузі митної справи”.

Процедурі огляду й переогляду переміщуваних через митний кордон України ручної поклажі й багажу (у МК 1991 р. згідно зі ст. 30 – “речей”, тобто предметів особистого використання, в тому числі транспортних засобів індивідуального користування) присвячено ст. 56 МКУ. Так, митний орган має право на проведення огляду й переогляду, у тому числі з розпакуванням, ручної поклажі й багажу громадянина, які підлягають обліку й відповідним видам контролю органів державної влади, зазначеним у ст. 27 МК, чи є такими, при митному оформленні яких справляються податки і збори, а також переміщення яких через митний кордон України заборонено або обмежено. Порівняно з МК 1991 р. даний перелік є ідентичним.

З метою припинення переміщення через територію України предметів, заборонених до транзиту, огляду й переогляду можуть підлягати речі громадян, які перетинають транзитом територію України або знаходяться в транзитній зоні міжнародного аеропорту. За загальним правилом огляд та переогляд здійснюються в присутності цих громадян чи їх уповноважених представників, які діють на підставі належним чином оформленого доручення, тобто уповноважених осіб. Проте за відсутності громадянина чи його уповноваженого представника, огляд і переогляд речей в окремих випадках здійснюється, якщо: 1) є підстави вважати, що несупроводжуваний  багаж містить товари, небезпечні для життя і здоров’я людей, для тварин, рослин чи довкілля; таким чином, правомірно, на думку автора, із цього переліку виключено предмети, які ”... можуть завдати матеріальної шкоди громадянам та підприємствам” (ст. 30 МКУ 1991 р.); 2) громадянин чи уповноважена ним особа не з’явилися протягом одного місяця з дня надходження несупроводжуваного багажу; 3) товари пересилаються у міжнародних поштових відправленнях або міжнародних експрес-відправленнях; 4) залишено на території України ручну поклажу й багаж з порушенням зобов’язання про їх транзит. 

Огляд і переогляд ручної поклажі й багажу за відсутності громадянина чи його уповноваженого представника здійснюються в присутності представника підприємства, що здійснює перевезення, пересилання ручної поклажі чи багажу або їх зберігання. За результатами проведення огляду або переогляду речей, що викликають підозру щодо небезпеки для життя і здоров’я людей, для тварин, рослин чи довкілля, або несупроводжуваного багажу, за яким громадянин чи уповноважена ним особа не з’явилися протягом місяця, складається Акт за формою, встановленою ДМСУ.

Митний огляд поділяється на обов’язковий, встановлений нормативними актами ДМС, і на огляд, що провадиться на розсуд керівництва митного органу. Обов’язково митний огляд товарів і транспортних засобів здійснюється щодо товарів: а) що підлягають оподаткуванню; б) заявлених у товаросупровідних документах як різного виду безалкогольні напої, продукти харчування, тютюн, скло, взуття й інші товари, близькі по найменуванню до підакцизних товарів; в) що перевозяться власним транспортом фізичних осіб; г) а також щодо осіб, які раніше припустилися порушення митної процедури внутрішнього транзиту. В інших випадках огляд провадиться на розсуд начальників митних постів на підставі відомостей, указаних у товаросупровідних і транспортних документах, а також під час основного митного оформлення.

Митний огляд є адміністративною дією (видом адміністративно-попереджувальних заходів), яка полягає у фактичній перевірці товарів і транспортних засобів з метою встановлення: а) законності їх переміщення через митний кордон; б) відповідності товарів, що перевіряються, даним, заявленим у митній декларації; в) відповідності товарів нормам, установленим відповідними регламентуючими переліками і списками; г) прихованих від митного контролю, або переміщуваних без дозвільних документів предметів, а також предметів контрабанди; д) найменування й коду за класифікатором товарів ЗЕД; е) митної вартості, кількості, якості товарів та інших предметів.
При митному огляді розкривається тара й упаковка товарів, установлюється їх найменування, підраховується кількість, а при необхідності і якість товару, перевіряються усі місця, порожнини й конструктивні особливості транспортних засобів і предметів з метою виявлення схованок (сховищ), де можуть бути приховані предмети контрабанди. Для цього промацуються, проколюються, розбираються конструктивні деталі, вузли й агрегати, іноді порушується цілісність усього чи частини предмета тощо. Головний принцип огляду як форми митного контролю – вибірковість. 

Під час митного огляду митні органи застосовують наступні методи: а) ідентифікаційний огляд (зовнішня ідентифікація товару); б) огляд  з перерахуванням кількості вантажних місць без їх розкриття або з розкриттям усіх вантажних місць; в) огляд з  перерахуванням  кількості предметів у вантажних місцях, з вимірами й визначенням характеристик товарів з (без) узяттям проб і зразків  для експертизи; г) цілеспрямований огляд (по виявленню контрабандних товарів); д) повторний митний огляд (до і після пропуску товарів).

Результати митного огляду оформлюються Актом митного огляду товарів та інших предметів, що переміщуються за вантажною митною декларацією (далі – ВМД) або Актом про проведення митного огляду автотранспортного засобу [111]. Перший з названих митних документів повинен містити таку необхідну для виконання митних процедур інформацію: 1) назву митниці; 2) місце проведення митного огляду; 3) дату й час проведення митного огляду; 4) місцезнаходження товарів та інших предметів; 5) митне забезпечення (забезпечення відправника); 6) ідентифікаційні ознаки та кількість відкритих (розпакованих) вантажних місць; 7) результати проведення митного огляду; 8) дані про відбір зразків (проб); 9) відомості про накладене митне забезпечення; 10) відомості про осіб, які проводили огляд та які були присутні при його проведенні. На відміну від попередньої форми Акту в ньому не вказуються код товару в Українській класифікації товарів ЗЕД, код країни походження товару, відомості про відправника (експортера), одержувача (імпортера), найменування товару. На Акті в обов’язковому порядку проставляється відбиток штампа “Під митним контролем”.

Акт митного огляду має бути підписаний посадовою особою митного органу, присутньою особою (власником товару чи предметів або його законним представником), а також особою, яка брала участь у митному огляді. Такий Акт складається у 2-х екземплярах, один з яких передається декларанту чи іншій особі, яка має повноваження щодо оглянутих товарів, а другий лишається у справах митного органу.

При необхідності провести дослідження (аналіз, експертизу) в рамках митного контролю й оформлення можуть братися проби товарів. Процедура взяття (надання) проб і зразків товарів, проведення досліджень (аналізу, експертизи), з метою їх митного оформлення, а також розпорядження зразками, встановлюється спеціальним Порядком [112] і оформлюється спеціальним актом. Цей документ складається у 3-х примірниках, що підписуються посадовцем митного органу, який взяв проби й зразки, власником товару або декларантом чи уповноваженою ними особою, спеціалістом лабораторії, якщо він бере участь у взятті проб і зразків, а також залученими до цієї дії понятими. Один примірник акта додається до взятих проб і зразків, другий передається власнику товару або декларанту чи уповноваженій ними особі, третій – залишається у справах митного органу (п.6 Порядку). Цілями дослідження проб і зразків товарів та інших предметів є визначення коду товару згідно з УКТ ЗЕД, ідентифікація товару після операцій з переробки, встановлення факту належності товарів до наркотичних засобів, товарів подвійного або військового призначення, предметів, що мають художню, історичну чи археологічну цінність тощо.

При проведенні митного огляду можуть застосовуватися технічні засоби митного контролю, які безпечні для життя і здоров’я людей і не завдають шкоди товарам і транспортним засобам. Цілями застосування технічних засобів митного контролю при митному огляді є, по-перше, перевірка дійсності засобів митної індивідуалізації; по-друге, пошук і виявлення предметів контрабанди; по-третє, ідентифікація (індивідуалізація) матеріалів, виробів і речовин; по-четверте, виконання технологічних операцій при митному огляді.

Необхідно відзначити, що МКУ й законами України передбачено звільнення від митного огляду. Так, ст. 35 МК 1991 р. вказувала, що від митного огляду в деяких випадках звільняються військові транспортні засоби й військова техніка. Відповідно до ст. 67 МКУ 2002 р. митному огляду не підлягатиме ручна поклажа й супроводжуваний багаж Президента України, Голови Верховної Ради України, народних депутатів України, Прем’єр-міністра України, Першого віце-прем’єр-міністра України, Голови та суддів Верховного Суду України, Голови та суддів Конституційного Суду України, Міністра закордонних справ України, Генерального прокурора України та членів їхніх сімей, які прямують разом з ними. 

Порівняно з МК 1991 р. позбавлені такого права члени Кабінету Міністрів України, заступники Голови Верховного Суду України. Зрозуміло, що митна пільга у вигляді звільнення від митного огляду можлива, якщо зазначені вище особи перетинають митний кордон України у зв’язку з виконанням службових обов’язків, що має підтверджуватися відповідними документами.

Щодо народних депутатів, то митна пільга зумовлена їх особливим статусом представників вищого законодавчого органу влади. Так, відповідно до ст. 27 Закону України “Про статус народного депутата України” від 17 листопада 1992 р. [113] не допускаються догляд, обшук, затримання, огляд особистих речей і багажу, транспорту, жилого чи службового приміщення депутата. Ці та інші заходи (порушення таємниці листування, телефонних розмов, телеграфної та іншої кореспонденції), що згідно з законом обмежують права і свободи народного депутата, допускаються, лише коли Верховною Радою України надано згоду на притягнення його до кримінальної відповідальності, якщо іншими способами одержати інформацію неможливо (ч. 2 ст. 27 вказаного Закону).

Винятковою формою митного контролю є особистий огляд. Його застосування регламентовано ст. 264 КУпАП [114], ст. 57 МКУ 2002 р. [95] Положенням про порядок здійснення особистого огляду громадян, які прямують через митний кордон України, затвердженим Головою ДМКУ 9 червня 1992 р. (далі – Положення) [101, с. 320-324], Наказом ДМСУ № 262 від 21 квітня 2003 р. “Про затвердження форм постанови про проведення особистого огляду та протоколу особистого огляду” [221].
Згідно з ч. 1 ст. 57 МКУ особистий огляд проводиться за наявності достатніх підстав вважати, що громадянин, який прямує через митний кордон України або перебуває в зоні митного контролю чи в транзитній зоні міжнародного аеропорту, приховує предмети контрабанди чи товари, які є безпосередніми предметами порушення митних правил або заборонені для ввезення в Україну, вивезення з її території чи транзиту через неї. Ураховуючи, що об’єктом митного правопорушення виступають суспільні відносини у сфері митної справи, а предметом – матеріальні блага, з приводу переміщення яких виникають урегульовані митним законодавством відносини, наведене формулювання є більш вдалим, аніж те, що міститься в Положенні, відповідно до якого особистий огляд  спрямований на вилучення приховуваних товарів, які є об’єктами порушення законодавства чи міжнародного договору,  контроль за виконанням яких покладено на митні  органи. 

Фактичними підставами для проведення особистого огляду слід вважати відповідні відомості, що містяться в заявах і повідомленнях осіб, у матеріалах, що надійшли від інших митних чи правоохоронних органів, а також безпосереднє виявлення посадовими особами митного органу будь-яких ознак, які прямо чи непрямо вказують на те, що фізична особа приховує і не видає товари. Рішення про проведення особистого огляду особи приймається керівником митного органу або особою, яка його заміщує, що оформлюється відповідною постановою керівника митного органу, керівника митного поста чи особи, яка їх заміщує. Апріорі особистому огляду може бути піддана будь-яка фізична особа незалежно від громадянства або віку, окрім осіб, перерахованих у ч. 8 ст. 57 МК. У Кодексі нічого не сказано про особливості проведення такого огляду щодо неповнолітніх осіб – суб’єктів правовідносин, які не мають повної адміністративної дієздатності. Необхідність внесення відповідних коректив до ст. 57 МКУ визнається і практиками, і його розробниками, які запропонували доповнити її абзацом: “При особистому огляді неповнолітнього можуть бути (курсив автора – А.М.) присутні його батьки або особи, які їх замінюють” [115]. На нашу думку, з метою захисту прав та законних інтересів неповнолітньої особи необхідно закріпити імперативну норму точнішого змісту: “Під час проведення особистого огляду неповнолітнього мають бути присутніми його батьки або інші законні представники неповнолітньої особи”. Відповідна пропозиція була подана автором даної дисертації до ДМСУ.

Особистий огляд провадиться за участю понятих, а при необхідності –перекладача, медичного працівника. Присутність при цьому осіб, які не беруть участі в огляді й не мають до нього відношення, забороняється. Особи, які беруть участь в особистому огляді, повинні бути повнолітніми, і (за винятком медичного працівника) однієї статі з особою, яка оглядається. Обстеження тіла оглядуваної особи здійснюється тільки медичним працівником. Такий огляд має провадитися в коректній формі, що виключає приниження особистої гідності й заподіяння неправомірної шкоди здоров’ю й майну оглядуваної особи в межах, необхідних для виявлення прихованих нею при собі товарів. Шкода, заподіяна майну оглядуваної особа неправомірними діями посадовців митних органів, які провадили особистий огляд, відшкодовується згідно з чинним законодавством.

Особистий огляд провадиться в три етапи. Перший, підготовчий, починається з моменту оголошення фізичній особі постанови начальника митного органу чи особи, яка його заміщає, про проведення такого огляду. Особі роз’ясняються її права й обов’язки в присутності понятих, а також пропонується добровільно видати товари, приховані від митного контролю.

Другий етап – основний: посадова особа митного органу повідомляє фізичній особі про початок безпосереднього особистого огляду; оглядаються речі, одяг і тіло фізичної особи, а при необхідності відбувається їх дослідження. Спеціаліст (окрім медичного працівника) й перекладач не повинні бути присутніми у приміщенні, де провадиться ця процедура, коли обстежується тіло оглядуваної особи, коли вона знаходиться в натільній білизні або без одягу. Проведення фото-, кінозйомки й відеозапису в цей час у зазначеному приміщенні не допускається.

Третій, завершальний етап особистого огляду, характеризується проведенням документального оформлення процедури: складається протокол, що підписується  посадовою особою митного органу, яка проводила огляд, громадянином, який проходив огляд, понятими, присутніми при цьому, а в разі обстеження особи медичним працівником – також і ним. Оглядувана особа має право зробити заяву в такому протоколі. У разі її відмови підписати цей митний документ, у ньому робиться про запис, що засвідчується підписом понятих, які брали участь у проведенні особистого огляду, й інспектора митниці і завіряється його особистою номерною печаткою. Навіть якщо особа, щодо якої проведено особистий огляд, відмовилася від підпису протоколу, третій його примірник їй передається, про що робиться відповідний запис у протоколі.

За результатами особистого огляду може бути порушена кримінальна справа або справа про порушення митних правил. У такому випадку оригінал протоколу особистого огляду додають до матеріалів справи (кримінальної або адміністративної), копія залишається в митному органі. Протоколи особистого огляду реєструються у спеціальному журналі. 

Указаний різновид митного огляду характеризується наступними ознаками: а) це є виняткова форма митного контролю; б) правове регулювання особистого огляду здійснюється як на рівні кодифікованого акта, так і на підзаконному рівні (йому присвячено спеціальний наказ); в) прийняття рішення про застосування особистого огляду супроводжується, як правило, прагненням мінімізувати суб’єктивний чинник, хоча митним законодавством і закріплено можливість керуватися оціночним критерієм; г) відбувається персоніфікація контрольного впливу митного органу.

Розгляньмо докладніше цю специфічну форму митного контролю з точки зору додержання конституційних прав та охоронюваних законом інтересів громадян. Конституційне положення (ч.1 ст. 3) щодо визнання в Україні людини, її життя і здоров’я, честі і гідності, недоторканності й безпеки найвищою соціальною цінністю [116] віддзеркалює передусім антропоцентричну тенденцію розвитку суспільства, що ґрунтується на принципах природного права. Громадянські права та свободи визнаються природними й невідчужуваними. “Їх захист і заохочення є найпершим обов’язком урядів”, закріплено у Віденській Декларації та Програмі дій, прийнятій Всесвітньою Конференцією з прав людини 25 червня 1993 р. Громадянські права та свободи належать кожній людині від народження і забезпечують її всебічний розвиток. Право на повагу до людської гідності (ст. 28 Конституції України), що передбачає заборону піддавати людину такому поводженню, яке принижує її гідність, є одним із них.

Як складна суспільна категорія й одна з основних засад (поряд із концепцією рівності й невід’ємності), на яких будується захист прав людини, охорона честі й гідності є важливим проявом державного забезпечення особистої недоторканності. Честь і гідність мають низку самостійних, але нерозривних і взаємопов’язаних аспектів. Взаємно переплітаючись, вони являють собою єдине явище і виступають оціночними категоріями щодо людини, її особистих якостей. Поняття людської гідності, її соціальне благо покладені в основу конституційного визначення прав та свобод людини і громадянина.

Право на повагу до людської гідності та інші закріплені в Конституції України права, свободи й обов’язки людини і громадянина базуються на “... концепції прав людини, визначеній у міжнародно-правових документах: Загальній декларації прав людини 1948 р., Міжнародному пакті про громадянські й політичні права 1966 р., Міжнародному пакті про економічні, соціальні й культурні права 1966 р., Європейській конвенції про захист прав та основних свобод людини 1950 р. і Протоколах до неї (№ 1, 2, 4, 7, 11) та ін., які встановлюють загальноправові стандарти прав і свобод людини” [72, с. 285].

Концептуально визнанні на рівні норм-принципів Основного Закону невід’ємні права та свободи потребують конкретизації у законах і підзаконних нормативно-правових актах з метою запровадження ефективного механізму їх реалізації. У митному законодавстві особливо принципового значення проблема закріплення гарантій честі й гідності набуває у процедурі особистого огляду. І в МКУ (ст. 57), і в Основах митного законодавства держав – учасниць СНД 1995 р. (ст. 191)[117, с. 268-379], щоправда, не ратифікованих Україною, особистий огляд, здійснюваний митними органами, визнається винятковою формою митного контролю. 

У чому ж специфічність цієї форми контролю? Поширеною є точка зору, згідно з якою особистий огляд є виключною формою митного контролю тому, що його проведення є можливим у виняткових випадках: лише коли є достатні підстави вважати, що особа, яка перетинає митний кордон, приховує при собі предмети контрабанди чи предмети, які є безпосереднім об’єктом порушення митних правил [118, с. 349]. Екстраординарність цієї особливої форми митного контролю, полягає на наш погляд, не лише в цьому. Саме межування цього заходу припинення митних правопорушень з реальною небезпекою порушення основних прав і свобод громадянина надає йому ознаку винятковості.

Першочерговим завданням науки митного права, як нам вбачається, є з’ясування і формулювання вихідних положень, які дозволять прискорити процес приведення норм митного законодавства у відповідність до вимог Конституції, міжнародних стандартів у сфері прав людини. Отже, чи відповідають норми, що регламентують митний особистий огляд, Конституції України, міжнародним стандартам у сфері прав людини? Залежно від того, якою буде відповідь на це запитання можна зробити висновок про наявність (або відсутність) потреби реформувати митне законодавство, що регулює це питання.

Передусім варто зазначити, що проблема захисту прав та свобод людини і громадянина у сфері виконавчої влади нерозривно пов’язана з адміністративно-правовим статусом громадянина як суб’єкта різноманітних адміністративно-правових відносин. Цей статус необхідно розглядати у зв’язку з реалізацією у сфері виконавчої влади прав та свобод, а також виконання обов’язків громадянина, передбачених Конституцією України. Йдеться про створення органами виконавчої влади (у т. ч. ДМСУ як центральним органом виконавчої влади зі спеціальним статусом) необхідних “правових, організаційних і матеріальних умов для реалізації громадянином його конституційних прав і свобод” [119, с. 31].

У площині митно-правових відносин правовий статус особи – суб’єкта перетину митного кордону передбачає, що вона виступає управомоченою стороною, коли її правам відповідає обов’язок митного органу (його посадової особи).  Водночас у більшості випадків, у т. ч. при проведенні особистого митного огляду, громадянин є стороною, зобов’язаною виконувати певні правила, передбачені митно-правовою нормою. Але в будь-якому разі посадова особа митного органу зобов’язана вирішувати завдання забезпечення прав і свобод особи, спираючись передусім на положення Конституції, законів України, міжнародно-правових актів.

Аналізоване Положення про порядок здійснення особистого огляду громадян, які прямують через митний кордон України закріплює норму про неприпустимість учинення посадовцями митного органу дій, “... що принижують честь” (п. 2.3.). Нерозривно пов’язано з поняттям “честь”, тобто суспільною оцінкою соціальних, моральних і духовних якостей особистості, інше поняття – “гідність”, тобто самооцінка особою своїх соціальних, моральних якостей як члена суспільства. Будучи взаємопов’язаними, вони характеризують особу, не можуть бути відокремлені від неї, становлять найважливіше духовне багатство. Абсолютні відносини щодо таких благ, як честь і гідність, відбивають рівень цивілізованості соціальних зв’язків між громадянином і суспільством, а тому й охороняються національним і міжнародним правом.

Окрім закріплення права на честь і гідність у національному митному законодавстві, юридичний механізм забезпечення їх реалізації передбачає наявність необхідних юридичних засобів охорони й засобів захисту, а також контролю за їх дотриманням [120, с. 49]. Контроль у сфері прав людини в цілому (а за додержанням права на честь і гідність при особистому митному догляді, зокрема) є ключовим елементом у системі гарантій прав людини. Розгляньмо ці елементи юридичного механізму забезпечення прав людини на прикладі норм, що регулюють виняткову форму митного контролю. 

До передбачених Положенням юридичних засобів охорони права на честь і гідність особи, яка підлягає особистому огляду, вважаємо, слід віднести: презумпцію добропорядності; участь мінімально необхідного числа осіб у його проведенні; усунення можливості спостереження з боку сторонніх осіб; коректність; неприпустимість розголошення інтимних обставин, що стали відомі при особистому огляді; установлення меж проведення такого огляду [121, с. 28, 29].

1. Презумпція добропорядності. При добровільній видачі особою приховуваних нею предметів або цінностей службовець митного органу вправі обмежитися лише засвідченням такого факту в протоколі й дозволити подальше прямування. 

2. Участь мінімально необхідного числа осіб у проведенні особистого огляду. Учасниками цієї процедури є посадова особа митного органу (або службовець іншого, який здійснює відомчий контроль на державному кордоні), двоє понятих. Пункт 4.5 передбачає можливість участі в особистому огляді особи, за рішенням якої здійснюється такий огляд, а також працівників СБУ, МВС та прикордонної служби. Обстеження органів тіла провадиться тільки медичним працівником. Вилучаються приховувані предмети й цінності в дітей віком до шістнадцяти років за участю або за згодою батьків чи особи, яка супроводжує дитину, та за обов’язковою участю лікаря.  

3. Виключення можливості спостереження з боку сторонніх осіб. Згідно з п.3.1. Положення особистий огляд провадиться в ізольованому приміщенні, що відповідає санітарним і гігієнічним вимогам. Забороняється доступ осіб, які не беруть участі в огляді, а також особистий огляд декількох осіб одночасно в одному приміщенні.

4. Коректність. Особистий огляд має здійснюватись у формі, яка виключає дії, що принижують честь. Заборонено робити зауваження щодо місця знаходження і способів приховування предметів і цінностей, а також поведінки й особистості громадянина. (Для порівняння: ч. 1 ст. 17 Міжнародного пакту про громадянські й політичні права закріплює положення про те, що ніхто не може піддаватися незаконним посяганням на честь і репутацію). 

5. Неприпустимість розголошення інтимних обставин, що стали відомі в перебігу особистого огляду. Хоча чинне Положення не передбачає можливості відшкодування моральної (нематеріальної) шкоди за розголошення інтимних і фізичних особливостей оглядуваної особи, таке право випливає з вимог цивільного законодавства. Митне законодавство Європейського Союзу (далі – ЄС) оперує дещо іншими поняттями. Так, ст. 15 МК Європейського Союзу [87] визначає, що дані, які за своїм характером є конфіденційними, підпадають під обов’язок не розголошувати таємницю. У разі поширення інформації, яка ганьбить честь і гідність, в особи виникає право на відшкодування моральної (немайнової) шкоди. 

6. Установлення меж проведення особистого огляду. Достатнім є виявлення й вилучення предметів і цінностей, підозра про приховування яких виникла раніше.

Дієвість зазначених охоронних митно-правових норм багато в чому залежить від посадової особи, яка дає дозвіл на проведення особистого догляду. Йдеться про внутрішній (безпосередній) контроль як основний засіб забезпечення законності й дисципліни в митних органах. Зауважимо, що конституційне право на звернення в галузі митної справи конкретизовано в окремому підзаконному нормативно-правовому акті, згідно з яким особа вправі звернутися особисто або подати письмову пропозицію, заяву чи скаргу, які реєструються й негайно передаються керівникові митного органу, який зобов’язаний не пізніше 3-денного строку прийняти відповідне рішення.

На відміну від юридичних засобів охорони прав людини, вжиття заходів щодо їх захисту свідчить про факт правопорушення або сприйняття як такого застосованої до особи виняткової форми митного контролю. Отже, припис щодо можливості робити письмову заяву по протоколу слід розглядати як юридичний засіб захисту суб’єктивного права особи, яка була піддана особистому огляду.

Рішення, дії чи бездіяльність посадових осіб митних органів, у зв’язку з якими громадянин вважає, що ними були порушені його права, може стати предметом адміністративного або судового оскарження. Пункт 5.4. Положення, яке надає особі право оскаржити дії службової особи митного органу лише вищестоящому начальникові не відповідає вимогам ст. 55 Конституції України.

У процесі розгляду скарги суд витребує необхідні докази, може визнати незаконним проведення особистого догляду й винести рішення про притягнення службової особи, винної у порушенні прав людини, до юридичної відповідальності. Крім того, процесуальний закон надає суду право приймати окремі ухвали про необхідність вжиття заходів по усуненню обставин, що сприяли правопорушенню. У першому випадку суд здійснює безпосередній контроль, у другому –опосередкований, без утручання в оперативну діяльність митних органів.

Із прийняттям Конституції України маємо принципово новий погляд на митне законодавство: воно повинно ґрунтуватися на конституційно визначеному положенні щодо обов’язку утверджувати й забезпечувати права людини. Аналізоване законодавство, що регулює порядок здійснення особистого огляду як виняткової форми митного контролю, не відповідає зазначеним вимогам. Наприклад, у ньому немає вказівки на конкретні права та обов’язки, що роз’яснюються особі й учасникам огляду під розпис до початку особистого догляду. Детальний аналіз зазначених норм не є предметом даної роботи. Проте хотілося б привернути увагу бодай до деяких із них.

Так, згідно з п. 1.3. Положення метою особистого огляду є виявлення й вилучення заборонених до переміщення предметів. Важко погодитися з таким твердженням, адже кінцевою метою митного контролю є встановлення законності переміщення через митний кордон товарів і предметів, попередження і припинення порушень митного законодавства. Останнє є метою більшості перевірочних дій посадовців митних органів, у тому числі й особистого митного огляду.

Як уже зазначалося, формальною підставою для проведення особистого огляду є постанова керівника митного органу або особи, яка його заміщує. Зважаючи на коло митних установ, що визнаються МКУ 2002 р. митними органами, маємо зробити висновок, що право прийняти рішення про проведення особистого огляду мають: а) Голова Служби, або особа, яка його заміщує – один із заступників Голови ДМСУ; б) начальник регіональної митниці, митниці або особи, які їх заміщують.

Не вдаючись до аналізу сутності й змісту поняття “митний орган”, відзначимо, що на практиці доволі часто виникають труднощі з одержанням письмового дозволу уповноважених посадовців у випадку віддаленості пункту пропуску від митниці, у зв’язку зі специфічним режимом роботи підрозділів митного органу тощо. Тому цілком виправданим, на наш погляд, є надання права приймати рішення про проведення цієї процедури й керівникові митного поста або особі, яка його заміщує, з обов’язковим повідомленням протягом доби керівника митного органу, якому підпорядковано митний пост, про підстави й результати проведеного огляду (ч. 2 ст. 57 МКУ 2002 р.). Це особливо важливо з урахуванням того, що застосування особистого огляду як заходу припинення порушення митних правил (а в деяких випадках – контрабанди) зумовлено “необхідністю швидкого й ефективного припинення посягань на інтереси окремих громадян, держави та громадських об’єднань” [122, с. 154], і будь-яке зволікання може призвести до несприятливих наслідків, наприклад, необґрунтованої затримки особи в разі невиявлення заборонених до переміщення предметів.

На відміну від МКУ Положення (п. 4.3.) припускає можливість проведення особистого огляду службовою особою, яка здійснює відомчий (санітарний, фітосанітарний, ветеринарний, екологічний, радіологічний) контроль на державному кордоні. Така норма підзаконного акта є, за нашого погляду застарілою і закріплення її було обумовлено тим, що на початковому етапі розбудови митної системи не завжди була можливість залучити до проведення особистого огляду жінку–інспектора митного органу. Необхідно не лише у Протоколі особистого огляду, а й у Положенні передбачити обов’язок проведення особистого огляду виключно службовою особою митного органу, як це закріплено в аналогічній Інструкції ДМК РФ [123, с. 18].

Чинне Положення затверджено Головою ДМКУ. Зауважимо, що його форма як офіційного письмового документа вже не відповідає сучасним вимогам митного законодавства. Так, ч. 1 ст. 7 основного кодифікованого акта в галузі митної справи про обов’язкову відповідність нормативних актів ДМСУ Конституції України, МКУ та іншим законам України конкретизується в п. 8 Положення про ДМСУ від 24  серпня 2000 р. [124], згідно з яким ДМСУ в межах своїх повноважень на основі й на виконання актів законодавства видає накази, а в разі потреби – спільні накази. І вже Наказом Голови ДМСУ може бути затверджено положення, порядок, інструкція чи правила, що становлять складову частину наказу, яким вони затверджені й мають однакову з ним юридичну силу.

Чи то в силу нечастого застосування виняткової форми митного контролю, чи то з причини недостатньої підготовленості, але службові особи митних органів неоднозначно розуміють послідовність своїх дій в разі відмови особи пройти особистий огляд, а також у випадку вчинення нею опору працівникові митного органу. Не існує одностайності в питанні щодо можливості застосування до такої особи адміністративного затримання.

Покликане усунути ці та інші «недоліки» змісту й форми, нове Положення повинно базуватися на нормах МКУ 2002 р. й відповідати Засадам державної політики України в галузі прав людини, затвердженим Постановою Верховної Ради України  від 17 червня 1999 р. № 757-XIV [125], згідно з якими реформування законодавства має відбуватися з метою належного забезпечення реалізації громадянами своїх прав та законних інтересів у сфері діяльності виконавчої влади, їх дійової охорони й захисту в суді в разі їх порушення.

Відповідно до п. 8 Положення про ДМСУ нормативно-правові акти цього центрального органу виконавчої влади підлягають реєстрації в установленому законодавством порядку. Як таке, що безпосередньо стосується прав, свобод і законних інтересів громадян, Положення про порядок здійснення особистого огляду підлягає обов’язковій реєстрації в Міністерстві юстиції України, а не узгодженню міністром чи заступником міністра юстиції України.

Яким же чином має вирішуватися питання про застосування цієї виняткової форми митного контролю в період до прийняття відповідного підзаконного нормативно-правового акта? Як відповідь на це питання можна, на наш погляд, навести думку відомого теоретика держави і права С.С. Алексєєва: “З точки зору юридичної практики суттєво важливо, наприклад, те, що за наявності прогалин у праві, недостатності чи невизначеності чинних законоположень правовий вакуум заповнюється, а невизначеність законоположень долається на засадах центральної для демократичних юридичних систем правової ідеї. Отже, права людини в такому разі стають орієнтиром, що визначає напрямок і перспективу вирішення тих чи інших юридичних справ” [126, с. 611]. Таким дороговказом є, безперечно, Конституція України.

Дійсному піднесенню права на честь і гідність зі сфери суб’єктивного права до рівня об’єктивного права має передувати аналіз чинної нормативної бази – як української, так і міжнародної. І, хоча детальне формулювання процедур, пов’язаних з основними правами, відмінні в різних країнах, дійсно демократична держава зобов’язана будувати правові й соціальні механізми реалізації, охорони й захисту основних прав і свобод, а також контролю за їх дотриманням відповідно до загальновизнаних міжнародних норм. 

Поряд з особистим оглядом різновидом митного огляду як форми митного контролю є переогляд або повторний митний огляд. Згідно з ч. 2 ст. 29 МКУ 1991 р. переогляд транспортних засобів, товарів та інших предметів проводився за наявності підстав вважати, що переміщувані через митний кордон України транспортні засоби, товари та інші предмети містять предмети контрабанди, предмети, що є безпосередніми об’єктами порушення митних правил, або предмети, зазначені у ст. 74 МК.

На противагу цьому МКУ 2002 р. суттєво розширює можливості здійснювати митний контроль, надаючи право перевіряти у митному відношенні товари, вже пропущені через митний кордон, тобто митний контроль здійснюється не лише в процесі митного оформлення, а й після пропуску товарів і транспортних засобів. Відповідно до вимог ст. 69 МКУ 2002 р. митний контроль може провадитися незалежно від факту пропуску товарів і транспортних засобів у будь-який час, якщо є достатні підстави вважати, що має місце порушення законодавства, контроль за дотриманням якого покладено на митні органи.

Загалом, переогляд полягає в тому, що посадові особи митних органів вправі перевіряти наявність товарів і транспортних засобів, повторно їх огляди, перевіряти ще раз відомості, зазначені в митній декларації, перевіряти комерційні документи й іншу інформацію, що стосується зовнішньоекономічної й наступної комерційної діяльності з цими товарами й транспортними засобами. 

На практиці провадиться як плановий так і позаплановий митний контроль. У плановому порядку, наприклад, здійснюється валютний контроль за надходженням валютної виручки. При позаплановому контролі митні органи вправі перевіряти наявність товарів і транспортних засобів, повторно їх оглядати, перевіряти ще раз відомості, зазначені в митній декларації, перевіряти документи, що стосуються цих товарів. Так, повторний митний огляд може провадитися в будь-який час з метою виявлення фактів недостовірного декларування товарів, що вже пройшли митне оформлення, ухилення від сплати митних платежів чи вчинення інших митних правопорушень.

Підставою для прийняття рішення про проведення повторного митного огляду після випуску товарів і транспортних засобів можуть бути будь-як відомості про наявність порушення законодавства України чи міжнародного договору України, контроль за виконанням яких покладено на органи ДМС.

Окремою формою митного контролю є облік товарів і транспортних засобів. Він застосовується у випадках: а) зберігання під митним контролем товарів та інших предметів, увезених на митну територію України; б) надходження товарів і продажу їх безмитними магазинами, ліквідації безмитних магазинів; в) використання конфіскованого митними органами України майна, валюти й цінностей, безхазяйного майна, товарів та інших предметів, за якими не звернувся власник до кінця строку зберігання; г) в інших випадках (див., напр., п.1.5 Порядку митного оформлення автотранспортних засобів, що здійснюють міжнародні перевезення, затвердженого Наказом ДМСУ від 10 листопада 2000 р., № 637) [127].

 Передача на склад товарів і транспортних засобів для зберігання під митним контролем здійснюється у присутності посадової особи митного органу, уповноважених осіб підприємства й у певних випадках – власника складу. Факт такої передачі обов’язково фіксується у відповідному Акті, який заповнюється у 3-х примірниках: перший залишається у справах митного органу; другий призначається для власника складу (у відповідних випадках); третій – для підприємства (посередника).

Заява на ім’я начальника митного органу, Акт і всі документи, що подаються в цьому випадку (зовнішньоекономічний контракт, картка обліку суб’єкта ЗЕД, товаросупровідні документи, договори та ін.) залишаються на контролі в митному органі.

Власник митного ліцензійного складу також зобов’язаний вести облік (у т. ч., на окрему вимогу митного органу, автоматизований) і подавати митним органам звіт щодо товарів, які зберігаються на складі. Відповідно до п. 7.1 Положення про відкриття й експлуатацію митних ліцензійних складів, затвердженого Наказом ДМСУ, від 31 грудня 1996 р. № 592 [128], при надходженні на митний ліцензійний склад товари повинні бути задекларовані й зареєстровані власником складу в складських документах за формою,  встановленою митницею . 

Спеціальний порядок обліку і звітності з метою впорядкування діяльності безмитних магазинів встановлено й для товарів, що надходять і реалізуються через магазини безмитної торгівлі [129]. Пункт 4 ч. 2 ст. 227 МКУ 2002 р. передбачає, що власник магазину безмитної торгівлі зобов’язаний вести облік товарів, що надходять до магазину безмитної торгівлі й реалізуються ним, і подавати митним органам, у зоні діяльності яких знаходиться магазин безмитної торгівлі, звіт про рух товарів у магазині за формою, встановленою спеціально уповноваженим центральним органом виконавчої влади в галузі митної справи.

Товари після надходження до безмитного магазину мають бути задекларовані й зареєстровані власником безмитного магазину в електронній базі даних або в книзі обліку за встановленою формою. Книга ведеться власником (керівником) безмитного магазину або уповноваженою ним особою, її сторінки нумеруються, прошиваються, остання підписується начальником митниці або його заступником і скріплюється печаткою митниці. Посадова особа митного органу підтверджує факт митного оформлення товарів, що надійшли до безмитного магазину, шляхом обведення заповнених граф у книзі обліку з проставленням відбитка особистої номерної печатки.

Облік, вжиття заходів щодо охорони й оцінки конфіскованого митними органами України майна, валюти та цінностей [130], безхазяйного майна, товарів та інших предметів, за якими не звернувся власник до кінця строку зберігання, також покладено на митні органи [131].

Іншою формою митного контролю, яка фактично застосовується, але на рівні кодифікованого акта унормована лише в 2002 р., є усне опитування громадян і посадових осіб підприємств. Його метою згідно зі ст. 59 МКУ 2002 р. є забезпечення митного контролю посадовцями митного органу. Під усним опитуванням розуміється “отримання посадовою особою митного органу інформації, що має значення для здійснення митного контролю, від осіб, які володіють такою інформацією” (ч. 2 ст. 59 МКУ 2002 р.). Реально усне опитування застосовується, наприклад, у процесі декларування, коли посадова особа митного органу опитує громадянина щодо наявності в нього предметів, заборонених до ввезення (вивезення) або обмежених до ввезення (вивезення), чи таких, що можуть бути задекларовані не в письмовій формі. 

Згідно з абзацом 2 Постанови Кабміну України від 15 липня 1997 р. № 748 “Про перелік відомостей, що оголошуються громадянами за встановленою формою у разі переміщення ними через митний кордон України товарів та інших предметів” громадяни, які в’їжджають (виїжджають), декларують предмети, що переміщуються ними через митний кордон України, в усній (курсив автора – А.М.) формі, крім випадків переміщення предметів, які декларуються в обов’язковому порядку або предметів, які є в наявності таких обсягах, що підлягають оподаткуванню. 

 МКУ 2002 р. у ст. 81 установлено, що допускається  письмова, усна форма декларування, декларування шляхом учинення дій. Усне декларування, як правило, можливе при митному оформленні ручної поклажі й багажу пасажирів. Якщо в ручній поклажі багажу пасажирів є товари, щодо ввезення (вивезення) яких встановлені обмеження, необхідна письмова форма декларування. Декларування шляхом учинення дій полягає в пред’явленні митному органу товару чи предмета, що само по собі свідчить про намір суб’єкта ввезти або вивезти товар. 

У перебігу усного опитування складається протокол, форма якого затверджується ДМСУ (ч. 3 ст. 59 МКУ 2002 р.). Але чи відповідає меті здійснення ефективного митного контролю в умовах мінімізації витрат на його проведення закріплення норми про письмову фіксацію результатів саме усного опитування? Чи не криється в наведеній нормі невідповідність змісту (отримання усної інформації, що має значення для митного контролю) формі цього способу митного контролю (складання письмового документу)?

Зауважимо, що ст. 368 МК РФ передбачає усне опитування “... без оформлення пояснень...у письмовій формі”, на відміну від іншої окремої форми митного контролю – отримання пояснень. Здавалося б, письмова фіксація усного опитування є доцільною з огляду на потребу в майбутньому використати такий протокол як джерело доказів під час провадження у справах про порушення митних правил або в процесі розгляду скарги на незаконні рішення, дії чи бездіяльність посадових осіб митного органу. Але з іншого боку, письмове закріплення результатів усного опитування може уповільнити саму процедуру митного контролю, спричинити виникнення черг у пунктах пропуску на митному кордоні, якщо не ввести достатньо просту уніфіковану форму протоколу.

З нашої точки зору, слід чітко розрізняти усне опитування як форму митного контролю й отримання пояснень як процесуальну дію в справах про порушення митних правил, яка має оформлюватися письмово. Не зрозуміло, правда, чому, але, на відміну від статей 416-419 проекту МКУ від 20 грудня 2001 р., в ст. 375 МКУ 2002 р. серед процесуальних дій, які провадяться з метою одержання доказів, необхідних для правильного вирішення справи, отримання пояснень навіть не згадується. Можливо, законодавець вважав за доцільне отримувати пояснення при складанні протоколу про порушення митних правил? Але пояснення особи про факти, що мають значення для правильного вирішення справи про порушення митних правил по суті, не фігурує серед даних, які згідно з ч. 2 ст. 363 МКУ 2002 р. мають міститися в протоколі про порушення митних правил.

Усне опитування (з огляду на саму назву), має здійснюватися без оформлення у письмовому вигляді одержаних пояснень фізичних осіб, представників юридичних осіб, про що має бути зазначено в МКУ. Інакше посадові особи митних органів раз по раз під час опитування з метою отримання навіть мінімально необхідної для митного контролю інформації будуть вимушені складати протокол. Винятком, щоправда, може бути ситуація, коли виникає потреба зафіксувати інформацію, одержану при усному опитуванні. Ось чому, на наш погляд, слід було б викласти ч.3 ст. 59 МКУ 2002 р. таким чином: “У випадку необхідності зафіксувати інформацію, отриману від особи в процесі усного опитування, складається протокол, форма якого затверджується спеціально уповноваженим центральним органом виконавчої влади в галузі митної справи”.

Перевірка системи звітності й обліку переміщуваних через митний кордон товарів і транспортних засобів – нова форма митного контролю, закріплена в ст. 60 МКУ 2002 р. яка визначається як “проведення митними органами на підприємствах дій щодо встановлення відповідності документації про зазначені товари і транспортні засоби вимогам, встановленим цим Кодексом та іншими законами України”.

Необхідно розрізняти дві ідентичні на перший погляд форми митного контролю: а) облік переміщуваних товарів, б) перевірку системи звітності й обліку таких товарів. Перша, спрямована на переміщувані товари, що перебувають під митним контролем, полягає в реєстрації їх митним органом, а результати відбиваються в даних митної статистики. Друга має на меті встановити, чи відповідає законодавству стан облікової документації підприємства, що зберігає товари під митним контролем. Порушення процедури першої форми контролю тягне за собою юридичну відповідальність посадовців митного органу. Виявлення невідповідності законодавству системи обліку і звітності (порушення порядку ведіння звітності) може утворювати склад порушення митних правил, передбачений ст. 343 МКУ 2002 р.

Отже, переміщувані через митний кордон товари і транспортні засоби, які тимчасово знаходяться під митним контролем, а також заявлені в режимі митного складу і які перебувають на митному складі, підлягають суворому обліку і звітності, тобто контролюються з боку митних органів. Власники складів зобов’язані вести облік і подавати митному органу звітність про такі товари і транспортні засоби. На підставі записів, зроблених у спеціальних журналах, митні органи здійснюють свої облік і звітність. 

У ст. 91 МКУ 1991 р. передбачалося право митного органу здійснювати інвентаризацію товарів і транспортних засобів, що знаходяться на складі під митним контролем. У новому МКУ 2002 р. інвентаризація як перевірка в натурі товарів, предметів чи транспортних засобів, що зберігаються під митним контролем на митному складі або складі тимчасового зберігання не передбачена. Натомість форма митного контролю, яка передбачає перевірку системи звітності й обліку зазначених  товарів, передбачена ст. 41 МКУ 2002 р.

Думається все ж, що цього недостатньо і закріплення в основному кодифікованому акті в галузі митної справи права митних органів провадити інвентаризацію з метою забезпечення достовірності даних обліку, а також звітності особи, яка зберігає товари під митним контролем стало б ефективним способом здійснення митного контролю, передбаченого ст. 69 МКУ.

Позитивним стосовно цього є досвід правового регулювання митного контролю у РФ. Можливість проведення інвентаризації товарів у порядку, встановленому для їх здійснення податковими органами згідно з Податковим кодексом РФ передбачена ч.4 ст. 376 МК РФ. Указана норма надає право провадити інвентаризацію під час спеціальної митної ревізії як окремої форми митного контролю. Митними органами при цьому перевіряється факт випуску товарів і транспортних засобів на певний момент часу, а також достовірність відомостей, указаних у митній декларації та інших документах для митного оформлення, шляхом їх зіставлення з даними бухгалтерського обліку та звітності з рахунками, іншою інформацією, одержаною в процесі митного контролю. Інвентаризація може провадитися у зв’язку зі встановленням фактів порушення митних правил, викрадень чи зловживань, на випадок пожежі чи іншого стихійного лиха (землетрусів, повеней та ін.), при закритті митного складу чи складу тимчасового зберігання, зміні власників товарів і транспортних засобів та в інших випадках.

Огляд територій і приміщень, складів тимчасового зберігання, митних ліцензійних складів, спеціальних митних зон, магазинів безмитної торгівлі та інших місць, де знаходяться або можуть знаходитися товари і транспортні засоби, що підлягають митному контролю, чи провадиться діяльність, контроль за якою покладено на митні органи законом України, є наступною, новою формою митного контролю. Законодавчою підставою для проведення в майбутньому такої форми митного контролю будуть МКУ 2002 р. (п. 6 ч. 1 ст. 41, ст. 61), і накази ДМСУ.

Під таким митним оглядом мається на увазі дія митного органу, що полягає в перевірці приміщень та інших місць, де знаходяться чи можуть знаходитися товари і транспортні засоби, в дослідженні зовнішнього вигляду транспортного засобу чи вантажних приміщень, тари або упакування вантажу щодо установлення  законності їх переміщення через кордон і виконання митних формальностей.

У місцях митного оформлення, наприклад, митні органи роблять огляд транспортних засобів як безпосередньо перед вивантаженням товару й проведенням його огляду, так і після цього. Метою такого огляду є контроль за належним обладнанням транспортного засобу, виявлення зовнішніх ознак наявності прихованих схованок, визначення способу здійснення огляду, цілісність засобів ідентифікації тощо. Огляд припускає перевірку, огляд зовнішнього вигляду вантажів, предметів, транспортних засобів без розпакування, розкриття тари, без порушення цілісності товарів. За результатами проведення огляду територій і приміщень складається акт встановленого ДМСУ зразка.

Думаємо, доцільно було б передбачити в МКУ не лише цілі огляду територій та приміщень складів тимчасового зберігання, спеціальних митних зон, магазинів безмитної торгівлі, митних складів тощо, а й формальну підставу для проведення такого огляду, якою могло б бути письмове розпорядження начальника митного органу або особи, яка його заміщує.

Чинне митне законодавство не містить вичерпного переліку форм митного контролю. Але до так званих “інших форм митного контролю” відносять візуальне спостереження, митне обстеження, ідентифікацію [96, с. 17]. Візуальне спостереження є пасивною формою митного контролю і може застосовуватися як самостійно (передує, приміром, формуванню уяви щодо емоційної реакції суб’єкта переміщення на дії службовця митного органу), так і в комплексі з іншими формами (перевіркою документів, необхідних для здійснення митних процедур).

Ідентифікація (від лат. іdenti (tas) – тотожність, ficatio, від facio – роблю) хоча чинним МКУ не передбачена, проте процес накладення митного забезпечення (пломб, печаток тощо) як раз і полягає в наданні товарам і предметам зовнішніх ознак, що дозволяє звірити інформацію про товари й предмети з відомостями в митній документації без розпакування кожного вантажного місця, контейнера чи валізи. Тому в МКУ 2002 р. ця форма контролю вже закріплена в ст. 64.

Окремі дослідники, зокрема Т.В. Корнєва, відносять до форм митного контролю митне обстеження як ...комплексну візуальну й документальну перевірку контрольованого об’єкта, переміщуваного через митний кордон України [132, с. 3]. Не вдаючись до аналізу наведеного поняття, відзначимо, що подібна позиція не є безспірною. Із п. 6.1.3. “Положення про провадження в справах про порушення митних правил” від 4 листопада 1992 р. [133, с. 234-308], випливало, що митне обстеження оформлюється протоколом і є процесуальною дією у справі про порушення митних правил, спрямованою на перевірку заяв, повідомлень, які стали приводом для митного розслідування. Крім того, ст. 378 МКУ 2002 р. “Проведення митних обстежень” законодавцем включена не в гл. 6 “Організація митного контролю”, а в гл. 60 “Процесуальні дії у справі про порушення митних правил та порядок їх проведення”.

Попри позірну, уявну подібність термінології, до інших форм митного контролю не належать контрольована поставка наркотичних засобів, психотропних речовин і прекурсорів, право на проведення якої митними органами передбачається ст. 317 МКУ, а також переміщення товарів під негласним контролем (ст. 318 МКУ 2002 р.).

Контрольована поставка є методом оперативно-розшукової діяльності. Згідно з п. 2 ч. 1 ст. 8 Закону України “Про оперативно-розшукову діяльність” [134] оперативним підрозділам, які здійснюють таку діяльність, при виконанні поставлених перед ними завдань і за наявності передбачених ст. 6 цього Закону підстав “надається право проводити контрольну й оперативну закупівлю та постачання товарів, предметів та речовин, у тому числі заборонених для обігу, у фізичних та юридичних осіб незалежно від форм власності з метою виявлення та документування фактів протиправних діянь”. Порядок проведення оперативної закупівлі та контрольованого постачання визначається нормативними актами МВС України, податкової міліції, Служби безпеки України, погодженими з Генпрокуратурою України та зареєстрованими у Міністерстві юстиції України.

Контрольована поставка як захід щодо запобігання контрабанді – це система узгоджених негласних пошукових заходів і дій митних та інших компетентних органів однієї чи декількох країн щодо припинення міжнародного незаконного обороту наркотичних засобів, психотропних речовин і прекурсорів, ввезення (вивезення) і транзит яких заборонено міжнародним або національним правом країн – учасників операції, а також виявлення осіб, які мають відношення до такого обороту.

Рішення про проведення операції “Контрольована поставка” відповідно до ст. 101 МКУ 1991 р. приймалося ДМСУ з наступним негайним повідомленням прокурора. Відповідно до ч. 2 ст. 317 МКУ від 2002 р. порядок здійснення контрольованої поставки визначається цим Кодексом і відповідним нормативно-правовим актом спеціально уповноваженого центрального органу виконавчої влади в галузі митної  справи, МВС України, Служби безпеки України, спеціально уповноваженого центрального органу виконавчої влади у справах охорони державного кордону України, погодженим з Генеральною прокуратурою України та Міністерством юстиції України.

Контрольовані поставки класифікуються на внутрішні й зовнішні. Внутрішні – це виявлення контрабанди або одержання відповідної інформації митними чи іншими правоохоронними органами країни призначення, після чого приймається рішення про координацію спільної діяльності.

Зовнішні – це  виявлення контрабандного товару або одержання оперативної інформації за межами країни призначення, після чого приймається рішення про координацію проведення операції з митними чи іншими правоохоронними  органами країни призначення. 

Із вищевикладеного випливає, що операції за методом “контрольована поставка” провадяться за наявності: а) виявлення предметів, заборонених до ввезення, вивезення чи транзиту; б) будь-якої інформації з різних джерел про можливе ввезення, вивезення чи транзит предметів, які є безпосереднім об’єктом контрабанди; в) даних про одержувача контрабандного товару (наркотичних засобів, психотропних речовин чи прекурсорів).

Наведені форми митного контролю дозволяють точно й у повному обсязі виконувати покладені на митні органи завдання, зокрема, по забезпеченню реалізації державної політики у сфері митної справи,  захисту економічних інтересів України, контролю за додержанням законодавства України про митну справу та ін. Посадові особи митного органу, виходячи з доцільності, можуть застосовувати одну форму контролю або декілька в комплексі.

Різноманіття товарів, транспортних засобів, інших предметів, що переміщуються через митний кордон, зумовлює, по-перше, неоднорідність форм митного контролю, по-друге, потребу в розробці чіткого механізму застосування контрольних заходів залежно від таких параметрів, як властивості предмета контролю, ступінь ризику вчинення митного правопорушення тощо.

На документах, що подаються митницям для митного оформлення при переміщенні через митний кордон України вантажів, валюти, цінностей, багажу, транспортних засобів, громадян, пошти тощо, проставляється особисте митне забезпечення інспекторів “... для відображення та закріплення результатів митного контролю та митного оформлення” (п. 13. ст. 1 МКУ 2002 р.). Цілі, які передбачаються запровадженням засобів митного забезпечення: а) відображення результатів здійснення митного контролю; б) упорядкування технології митного контролю й документального оформлення його результатів; в) оформлення документів суворої звітності; г) запобігання незаконним спробам переміщення вантажів, товарів, цінностей тощо за підробленими документами.

Засоби митного забезпечення введено в практику митної діяльності “Порядком замовлення, видачі, зберігання, обліку та використання особистих митних забезпечень інспекторів, а також введення в дію особистих митних забезпечень нового зразка” від 17 листопада 1998 р. [135]. Так, штамп “Під митним контролем” має застережно-заборонний характер: він означає, що вантаж або транспортний засіб взято під митний контроль і будь-яке розпорядження ним (переміщення, перевезення та ін.) без дозволу митниці забороняється. Відтиск штампа проставляється на товаросупровідних (у тому числі тих, що підтверджують вартість і кількість вантажу), перевізних документах, вантажних маніфестах, інвойсах або на документах, що їх замінюють. А також може проставлятися на документах, що передбачають певні операції з вантажами чи транспортними засобами, які перебувають під митним контролем. У цьому разі він означатиме, що на такі операції потрібен окремий дозвіл митниці. Інспектор митниці, за яким згідно з наказом начальника митниці закріплено особисту номерну печатку або цей штамп, особисто відповідає за втрату або пошкодження цього митного забезпечення відповідно до чинного законодавства. Накладення засобів митного забезпечення на товари, що перебувають під митним контролем, є обов’язковою дією, тоді як застосування технічних засобів митного контролю – факультативною. 

На відміну від форми митного контролю у митному законодавстві поняття “метод митного контролю” не застосовується. У теорії державного управління під методом розуміють “...усвідомлений спосіб впливу управляючого суб’єкта на об’єкт легітимними засобами” [136, с. 208], а в спеціальній літературі метод митного контролю визначають як “...сукупність прийомів, способів його здійснення” [137, с. 129]. Традиційно вирізняють два основних методи проведення митного контролю: а) із застосуванням технічних засобів (поглиблений митний контроль) і б) без застосування технічних засобів (звичайний митний контроль). 

На нашу думку, поліваріантність ситуацій, що виникають у процесі здійснення митного контролю й залежать від багатьох чинників (специфіки предмета контролю, набору обраних його форм, оперативної обстановки тощо), дає право стверджувати про наявність певної системи методів митного контролю. Усі вони можуть бути класифіковані за тим чи іншим критерієм наступним чином: 1) залежно від предмета контролю – ординарний, спрощений, екстраординарний, або посилений; 2) залежно від використання технічних засобів – звичайний і посилений. На думку окремих авторів перелік форм митного контролю може доповнюватися спостереженням, обстеженням, аналізом, розробкою прогнозів та ін., що дозволяють “...вивести контрольну функцію зі сфери безпосереднього контакту з об’єктом (виконувати її дистанційно)” [137, с. 133, 134]. На наш погляд, у цьому разі слід вести мову не про форму, а про метод митного контролю. Отже, залежно від доступності предмета контролю можуть застосовуватися контактний (органолептичний) і безконтактний методи митного контролю.

Ураховуючи, що тотального звільнення від митного контролю не існує, вважаємо, що немає підстав і для виокремлення методів “суцільного митного контролю”, коли “використовуються всі форми контролю, за винятком випадків, указаних в Митному кодексі” [137, с. 129].
Отже,  підсумовуючи викладене, зазначимо, що застосування тієї чи іншої форми митного контролю, окрім як об’єктивними чинниками – особливостями підконтрольного товару (предмета), обов’язковими умовами технологічної схеми митного контролю й митного оформлення, вимогами митного законодавства тощо, визначається певною мірою й суб’єктивними чинниками: рівнем професійних знань, досвідом виконання саме цієї митної процедури чи митної операції, поінформованістю митного службовця про обставини переміщення, здатними сформувати достатні підстави вважати, що особа порушує встановлені митні правила. Таким чином, комплекс об’єктивних і суб’єктивних чинників зумовлює застосування тієї чи іншої форми й методу митного контролю. Перспективним напрямом удосконалення митної справи, є, на наш погляд, мінімізація суб’єктивних за рахунок об’єктивних чинників прийняття управлінського рішення в процесі здійснення митного контролю.

Види, форми й методи митного контролю при їх практичному застосуванні тісно взаємопов’язані між собою. Об’єднує їх фактор місця: адже використання тієї чи іншої форми чи методу митного контролю, за загальним правилом, неможливе поза зоною митного контролю. 

1.4. Зона митного контролю. Режим зони митного контролю

Митний контроль здійснюється у місцях розташування митних органів, а також в інших місцях, визначених законодавством про митну справу. З метою запобігання спробам з боку юридичних і фізичних осіб переміщення через митний кордон товарів та інших предметів з порушенням законодавства України, МКУ 2002 р., ст. 48 передбачена можливість встановлення зон митного контролю. Такі зони створюються митними органами у межах пунктів пропуску через державний кордон; у межах прикордонної смуги на держкордоні; у морських і річкових порах, аеропортах, на залізничних станціях; на територіях підприємств; на територіях спеціальних митних зон; в інших місцях, визначених митними органами [138, п. 3].

Межі зони митного контролю встановлюються відповідними положеннями для кожного пункту пропуску в місцях митного контролю пасажирів, транспортних засобів, вантажів та інших предметів. В автомобільних пунктах пропуску така зона встановлюється на смугах руху легкового й вантажного автотранспорту, в залах митного огляду та інших приміщеннях митних органів; у залізничних пасажирських  пунктах пропуску – в залах митного огляду, на перонах і в пасажирських поїздах закордонного слідування на час здійснення митних процедур; у залізничних вантажних пунктах пропуску – на оглядових майданчиках, контейнерних терміналах та в інших місцях, визначених на території залізничних станцій для оформлення вантажів; в авіаційних пунктах пропуску – в залах митного огляду, на стоянках і в повітряних суднах (від початку митного оформлення до відправлення) та в інших місцях, визначених в міжнародних аеропортах; у морських і річкових пунктах пропуску – в залах митного огляду, на суднах на час здійснення митних процедур, у контейнерних терміналах та інших місцях, визначених у портах.

Згідно з ч. 2 ст. 49 МКУ 2002 р. зони митного контролю в межах пунктів пропуску  через державний  кордон  України  створюються  спеціально уповноваженим центральним органом виконавчої влади в галузі митної справи за погодженням із Держкомкордону України та Міністерством транспорту України. Положення про зону митного контролю, затверджене Наказом ДМКУ від 6 травня 1995 р., № 198 відповідно до ч. 1 ст. 23 МКУ 1991 р. вимагало узгоджувати питання створення зон лише з Держкомкордоном [138, п. 2.2]. Проте обов’язковість погодження питання створення зон митного контролю і розміщення споруд та об’єктів у цих зонах з Міністерством транспорту України пов’язано з тим, що всі пункти пропуску, крім автомобільних, знаходяться на балансі підприємств центрального органу виконавчої влади у сфері транспорту, а в багатьох автомобільних пунктах пропуску є споруди, що належать йому: у пункті пропуску “Дьяково” – всі споруди, у пунктах пропуску “Ужгород”, “Чоп”, “Порубне”, “Могилів-Подільський”, “Мамалига”, “Доманово”, “Городище” – частково [139, п. 10]. Цей факт було враховано й відповідним чином викладено ст. 50 МКУ 2002 р., яка визначає порядок розміщення споруд та об’єктів у зонах митного контролю.

Окрім як у пунктах пропуску через державний кордон зони митного контролю встановлюються: а) у межах прикордонної смуги на державному кордоні України (на окремих її ділянках); б) у морських і річкових портах, аеропортах, на залізничних станціях; в) на територіях  підприємств, г) на територіях спеціальних митних зон; д) в інших місцях, визначених митними  органами (ч.1 ст. 48 МКУ 2002 р.).

Створення зони митного контролю в межах прикордонної смуги, тобто, вздовж державного кордону в межах контрольованих прикордонних районів, є “...одним із невирішених питань у діяльності митних органів щодо протидії порушенням митних правил та контрабанді” [140, с. 32]. За наполяганням ДМСУ питання розширення зони митного контролю знайшло своє відбиття в Програмі протидії контрабанді та реалізації на внутрішньому ринку незаконно ввезених товарів на 2000-2001 роки, затвердженій Постановою Кабміну України від 26 жовтня 2000 р. [141]. У п. 6 Програми наголошувалося на необхідності вирішення в І кварталі 2001 р. “в установленому порядку питання щодо доцільності створення зони митного контролю в межах контрольованих прикордонних районів”. Відповідальними відомствами було визначено ДМС, Держкомкордон, Службу безпеки України, МВС України, Міністерство юстиції. Проте питання донині залишається відкритим, хоча статистичні дані свідчать про ефективність контролю за дотриманням режиму зони митного контролю вздовж державного кордону, який здійснюється митною вартою й проведення якого передбачено Положенням про митну варту, затвердженим Наказом Держмитслужби України від 5 вересня 2003 р., № 593 [142]. Наприклад, за січень-жовтень 2003 р. підрозділами митної варти “...проведено 2878 спеціальних заходів…За результатами здійснення з початку 2003 року 924 переоглядів вантажів складено 1365 протоколів про порушення митних правил та порушено 5 кримінальних справ…Поза пунктами пропуску через митний кордон виявлено 3284 порушення митного законодавства, затримано товарів на суму 15,7 млн. грн.,…порушено 39 кримінальних справ” [143, с. 30, 31]. Ці правопорушення характеризуються ретельною попередньою підготовкою, укладанням об’їзних маршрутів, вивченням системи охорони кордону підрозділами Держприкордонслужби України, особливою зухвалістю, а подекуди вони супроводжуються посяганням на життя і здоров’я посадових осіб митної варти. 

Спосіб вирішення проблеми визначення зони митного контролю в прикордонних районах можна розглянути на прикладі РФ. Наказом ДМК РФ від 13 липня 2000 р., № 594 затверджено Положення про зону митного контролю вздовж російсько-українського кордону, а листом ДМК РФ від 12 жовтня 2000 р., № 01-06/29595 надано роз’яснення щодо порядку створення й позначення зони митного контролю. Ураховуючи позитивний досвід суміжної держави, вважаємо, що з метою реального захисту економічних інтересів держави й посилення боротьби з митними правопорушеннями при переміщенні товарів, транспортних засобів та інших предметів поза пунктами пропуску через державний кордон України “... доцільно якомога швидше на законодавчому рівні вирішити це питання: визначити правовий статус зони митного контролю вздовж державного кордону України” [140, с. 34].

Ефективність боротьби з порушниками митних правил, які перетинають митний кордон поза пунктами пропуску, залежить від урегульованості цієї проблеми в нормативно-правових актах. За п. 2 ст. 22 МКУ, ухваленого 20 грудня 2001 р., підрозділам митної варти надавалося право затримувати і провадити огляд товарів, транспортних засобів і громадян, які перетинають митний кордон України поза пунктами пропуску. У такій редакції ця норма викликала заперечення з боку Президента України, й у п. 7 Пропозицій до цього Кодексу [139] було запропоновано територіально обмежити сферу дії підрозділів митної варти межами пункту пропуску. Обґрунтовувалася така позиція тим, що застосування норми в її первинному вигляді “... призведе до дублювання митними органами функцій Прикордонних військ України, які згідно з п. 3 ст. 6 Закону України “Про Прикордонні війська України” зобов’язані відвертати і не допускати перетинання державного кордону України особами і транспортними засобами поза пунктами пропуску або іншими незаконними способами; виявляти і затримувати порушників державного кордону України”. 
Відповідно до ст. 1 Закону України “Про Державну прикордонну службу України” [144] на службу покладаються завдання щодо забезпечення та охорони суверенних прав України у виключній (морській) економічній зоні. Окрім того, органи Державної прикордонної служби України розглядають справи про адміністративні правопорушення, пов’язані з порушенням прикордонного режиму або режиму в пунктах пропуску через державний кордон України (ст. 2221 КУпАП).

Завданням підрозділів митної варти відповідно до п. 1 ст. 21 МКУ 2002 р. є “здійснення заходів, пов’язаних із виявленням, розкриттям, припиненням, профілактикою порушень митних правил, запобіганням таким порушенням”, у першу чергу тим, що пов’язані з переміщенням товарів, предметів поза митним контролем, “... тобто їх переміщення через митний кордон України поза місцем розташуванням митного органу або поза часом здійснення митного оформлення, або з використанням незаконного звільнення від митного контролю внаслідок зловживання службовим становищем посадовими особами митного органу” (ст. 351 МКУ 2002 р.). Тому, з нашого погляду, ніякого дублювання митними органами функцій Прикордонних військ тут не відбувається, а звуження повноважень митної варти територіально в таких умовах, коли (а) зона митного контролю не встановлена вздовж державного кордону, (б) в державі не склалася ситуація, за якої переміщувати товари поза митним контролем є невиправданим, економічно невигідним, може призвести у кінцевому підсумку до наповнення внутрішнього ринку незаконно ввезеними товарами сумнівної якості й походження. 

Зона митного контролю – це ділянка місцевості або частина пункту пропуску на митному кордоні, територія підприємства, установи чи організації, спеціальної митної зони або іншої території з комплексом будівель, споруд та інженерно-технічних засобів, де здійснюється прикордонний, митний та інші види контролю, а також пропуск через державний кордон України осіб, товарів, транспортних засобів,  та інших предметів.

З метою заборони доступу осіб, не причетних до виконання прикордонно-митного контролю, створення умов для роботи й захисту особового складу та майна митних органів в усіх цих місцях запроваджується спеціальний режим, дотримання якого є обов’язковим для виконання і співробітниками державних прикордонних контрольних органів, і особами, які прямують через кордон.

Під категорією “режимом зони митного контролю” в п. 1.3. Положення про зону митного контролю від 6 травня 1995 року розумівся порядок доступу й перебування в таких зонах, включаючи службових осіб, які безпосередньо забезпечують процес митного контролю, і громадян, які проходять митний контроль або уповноважені пред’явити йому товари та інші предмети, а також порядок переміщення товарів та інших предметів за межі зони митного контролю. Новий Порядок створення зон митного контролю відсилає до норм МКУ 2002 р., у якому відповідно до ст. 51 “режим зони митного контролю – це встановлені законодавством України з питань митної справи приписи, заборони та обмеження щодо перебування товарів, транспортних засобів та громадян, умови розташування будівель та споруд, а також проведення господарських робіт у зоні митного контролю”. Таким чином, наведене з МК поняття справедливо поширює дію режиму зони митного контролю не лише на службових осіб і громадян, а й на товари, транспортні засоби, будівлі, споруди, умови господарських робіт у цій зоні.

Відповідно до ч. 2 ст. 51 МКУ забезпечення безпеки громадян, а також збереження товарів, що переміщуються через митний кордон України, додержання режиму, законності та правопорядку в зоні митного контролю покладаються на відповідні митні органи. Гадаємо, що ця норма вступає в протиріччя з деякими нормами МК, зокрема, ст. 107 і ч. 2 ст. 109. Так, згідно зі до ст. 107 відповідальним за цілість товарів і транспортних засобів, розміщених на складі тимчасового зберігання, є власник складу, на території якого діє режим зони митного контролю. Забезпечення дотримання законності і правопорядку передбачає й забезпечення безпеки громадян, і вжиття заходів до осіб, винних у пошкодженні товарів, предметів, майна в зоні митного контролю. Тому варто з ч. 2 ст. 51 МКУ слова “...безпеки громадян, а також схоронності товарів, що переміщуються через митний кордон України…” виключити. Ураховуючи, що режими бувають різні (політичні, адміністративно-правові тощо), пропонуємо викласти цю частину статті в такій редакції: “…Забезпечення дотримання режиму зони митного контролю, законності та правопорядку в зоні митного контролю покладається на митні органи”.

У зонах митного контролю можуть розміщуватися тільки споруди й об’єкти прикордонних і митних органів, необхідні для технологічного процесу прикордонно-митного контролю. Об’єкти інших державних контрольних органів (санітарних, ветеринарних, фітосанітарних, екологічних, радіологічних) розміщуються за межами зон митного контролю, але як і підрозділи органів прикордонного й митного контролю в межах пункту пропуску [145].

У зонах митного контролю можуть провадитися, по-перше, господарські роботи (розвантаження, вивантаження, пакування, розпакування та ін.), по-друге, переміщення товарів, транспортних засобів і громадян. Статтею 52 МКУ, ухваленого Верховною Радою України 20 грудня 2001 р., вчинення зазначених операцій передбачалося лише з дозволу керівника відповідного митного органу або його заступника і тільки під контролем посадових осіб цього органу. У Пропозиціях до цього варіанту МК, повністю, до речі, врахованих законодавцем, Президентом України зазначалося, що начебто “така норма не узгоджується з положеннями ст. 18 Закону України “Про державний кордон України”, за якими порядок здійснення всіх видів господарської діяльності на державному кордоні України встановлюється компетентними органами України за погодженням з Прикордонними військами України” [139, п. 11].

Як бачимо, закладена в МК норма не узгоджувалася зі ст. 18 зазначеного Закону лише частково, бо процедуру переміщення не можна визнати різновидом господарської діяльності й вимагати щодо неї погодження з Прикордонними військами України. Таким чином, необхідно ст. 52 МКУ, ухваленого 11 липня 2002 р., відповідним чином перейменувавши, викласти в іншій редакції: “Переміщення через межі зони митного контролю й у межах цієї зони товарів, транспортних засобів і громадян, у тому числі посадових осіб органів державної влади, які не перетинають митний кордон України, допускається тільки з дозволу керівника відповідного митного органу або його заступника. Проведення господарських робіт у зоні митного контролю здійснюється з дозволу керівника відповідного митного органу або його заступника за погодженням з органом Держприкордонслужби України й під контролем посадових осіб цього органу, крім випадків, передбачених законами України”.

У частині пункту пропуску, яка не є зоною митного контролю, можуть розташовуватися і функціонувати суб’єкти господарювання, що надають банківські та інші послуги особам, які перетинають митний кордон. Так, згідно з п.6 Положення про пункти пропуску через державний кордон, затвердженого Постановою Кабміну України від 3 серпня 2000 р., № 1203, до дозволеної в пунктах пропуску господарської діяльності або іншої діяльності, пов’язаної із забезпеченням  функціонування пункту пропуску, належать: митно-брокерська і діяльність з надання банківських  послуг. З метою забезпечення функціонування пункту пропуску може створюватися зона обслуговування (торговельні точки, пункти надання медичної допомоги, місця технічного обслуговування автомобільного транспорту тощо), яка розміщується поблизу або прилягає до цього пункту (п. 28).

Нормативна неврегульованість питань, пов’язаних із функціонуванням у пунктах пропуску через державний кордон України недержавних структур сфери обслуговування осіб, транспортних засобів і вантажів закордонного прямування виявлялася в процесі прокурорських перевірок дотримання законності на державному кордоні. Так, перевіркою Генпрокуратури України в 1997 р. було встановлено, що крім контрольних служб (прикордонних військ, митної служби) всупереч законодавству в зонах митного контролю розміщувалися і функціонували представництва комерційних банків, пошти, страхових, брокерських, туристичних організацій, пунктів обміну валют, магазини безмитної торгівлі та інші, “...які не мають відношення до здійснення контрольних функцій на кордоні” [146] служби міжнародних автоперевезень, прикордонних зборів тощо. Розміщення вищевказаних недержавних установ сфери обслуговування “... на територіях пунктів пропуску(розрядка моя. – А.М.), зон митного контролю ...визнано таким, що не відповідає вимогам законодавства щодо надійної охорони державного кордону, посилення боротьби з організованою злочинністю і корупцією, зміцнення законності та правопорядку на державному кордоні” [146].

Таким чином, у акті прокурорського реагування не розмежовано правовий режим пункту пропуску і зони митного контролю, відмінність між якими зумовлена їх функціональним призначенням. 

У відповіді на подання Генпрокуратури України ДМС посилаючись на підзаконні нормативно-правові акти, які надавали право Прикордонним військам і митним органам  регламентувати порядок допуску в зони прикордонного і митного контролю осіб, які беруть участь у контролі й обслуговуванні пасажирів і транспортних засобів зарубіжного прямування, додатково повідомляла про розробку проекту Постанови КМУ, який охоплює всі аспекти функціонування пунктів пропуску на рівні кращих міжнародних зразків і закріплює в нормативному порядку потреби, продиктовані сучасним станом справ у ЗЕД.

Проблема забезпечення режиму законності в пунктах пропуску через державний кордон України розглядалася Комісією з питань боротьби з організованою злочинністю й корупцією Верховної Ради України, яка була поінформована ДМС про те, що наявність у пунктах пропуску об’єктів сервісної інфраструктури не суперечить законодавству й обумовлена вимогами міжнародних норм і стандартів, а розгалуження й різноманітність послуг, що надаються в пункті пропуску, свідчить насамперед про рівень розвитку держави. Відсутністю бюджетних коштів на розбудову державного кордону пояснювалася необхідність усілякому сприянню подальшому розвитку сервісної інфраструктури і доцільність залучення позабюджетних інвестицій для цього.

Інструкцією про порядок видачі дозволів на  розміщення і функціонування підприємств (установ) сфери обслуговування пасажирів зарубіжного прямування в пунктах пропуску через державний кордон України, затвердженою спільним Наказом Держкомкордону та ДМС № 203/220 від 21.05.1997 р. [147] визначено єдиний порядок надання таких дозволів. На підставі цієї Інструкції в листі на адресу Антимонопольного комітету України ДМС обґрунтувала відмову видати дозвіл на розміщення і функціонування Глибоцького відділення Ощадбанку України в пункті пропуску через державний кордон України “Порубне” зони діяльності Вадул-Сіретської митниці [148]. 

З метою прискорення процедури митного контролю, скорочення простою транспортних засобів, недопущення переміщення товарів та інших предметів з порушенням законодавства України в останній час широкого розвитку набула практика розміщення оперативних підрозділів внутрішніх митниць в окремих вантажних митних комплексах (терміналах, автопортах, автотерміналах), які є власністю суб’єктів господарської діяльності й обслуговуються ними. На території таких комплексів митницями також установлюються зони митного контролю. Так, Наказом ДМСУ від 15 листопада 1999 р. № 721 «Про визначення місць прибуття автотранспорту» визначено адреси таких «комплексів» (терміналів), у межах яких здійснюється митний контроль та митне оформлення. У Листі ДМС від 28 вересня 2002 р. № 11/4-19-8775-ЕП наводиться поняття вантажного митного комплексу: це комплекс будівель, споруд, інженерно-технічних засобів і комунікацій, необхідних для здійснення митного контролю й митного оформлення товарів і транспортних засобів, що переміщуються через митний кордон України, розташований на визначеній митним органом ділянці території, власником якого є юридична особа України, що діє на підставі Статуту і зареєстрована як суб’єкт підприємницької діяльності.

Відносини між власником такого комплексу (автопорту, терміналу) й митницею (митним органом) регулюються угодою, укладеною за результатами тендерних процедур. Предметом угоди є організація роботи цих терміналів та комплексів на умовах, які сприяють діяльності суб’єктів ЗЕД та митних органів у процесі виконання останніми митних процедур. Така угода повинна передбачати безоплатний в’їзд транспортних засобів, що здійснюють міжнародні перевезення вантажів, на територію вантажного митного комплексу (автопорту, терміналу), де розміщено підрозділи митних органів і встановлені зони митного контролю. Ця умова пояснюється “...необхідністю забезпечення дотримання вимог чинного митного законодавства України, яким митним органам надано виключне право на встановлення зон митного контролю, визначення та дотримання режиму їх функціонування, включаючи і переміщення через межі таких зон транспортних засобів, товарів і фізичних осіб” [149, с. 4]. Окрім того, угода про організацію роботи комплексу має містити перелік платних послуг: а) що надаються перевізникам і суб’єктам ЗЕД; б) що стосуються безпосередньо процедур митного контролю, митного оформлення (розвантаження, зберігання, декларування тощо), сервісного й інформаційного характеру.

Питання визначення місця митного контролю – чи то він буде організований на територіях, приміщеннях, передбачених МКУ, чи то вздовж усього державного кордону – має вирішуватися з урахуванням об’єктивної необхідності уніфікації митного законодавства з міжнародними стандартами в галузі митної справи, потреби організації ефективного, дійового митного контролю за товарами, предметами й особами, які перетинають митний кордон держави, з метою недопущення контрабандного переміщення або переміщення товарів і предметів з порушенням митних правил. 

Проведене автором наукової роботи дослідження організації митного контролю дозволяє дійти таких висновків:

1. Прийняття основних кодифікованих актів у галузі митної справи (Митного статуту СРСР 1924 р., Митних кодексів СРСР 1928, 1964, 1991 рр., Митних кодексів України 1991, 2002 рр.) зумовило виокремлення основних етапів розвитку в ХХ – на початку ХХІ ст. законодавства, що регулювало здійснення митного контролю.

2. У процесі державного будівництва від початку ХХ ст. у структурі апарату державної влади формується виконавчий орган, покликаний здійснювати боротьбу з контрабандою, виконувати фіскальну й регулятивну функції. У різні періоди розвитку держави превалювала одна з них. Зі стабілізацією зовнішньоторговельних відносин особливого значення набуває регулятивна функція, основним засобом виконання якої став митний контроль переміщуваних через державний кордон осіб, товарів і предметів.

3. Визначальною подією у процесі становлення й розвитку митного контролю як сукупності заходів, спрямованих на забезпечення дотримання правил переміщення, було скасування у 2-й половині 80-х років ХХ ст. державної монополії у сфері зовнішньої торгівлі. 

4. Існує прямий взаємозв’язок між зовнішньою й внутрішньою державною політикою та структурою апарату державної влади з відповідними функціями й повноваженнями. Відтак лібералізація або ужорсточення митної політики держави  (тарифних і нетарифних заходів регулювання) зумовлює не лише реорганізацію в системі органів виконавчої влади, а й корективи у функціонуванні механізму митного контролю через зміни у правовому регулюванні повноважень митних службовців, форм і методів здійснення митного контролю тощо.

5. Як різновид державного контролю митний контроль може тлумачитися в широкому й вузькому розумінні. У першому випадку, будучи засобом забезпечення режиму законності у сфері переміщення товарів, предметів і транспортних засобів через митний кордон, митний контроль полягає не лише у здійсненні перевірочних заходів, а й у наданні управлінських послуг суб’єктам переміщення, спрямованих на стимулювання дотримання встановлених законодавством митних правил.

6. Навіть на рівні загальних положень аналіз митно-правового інституту митного контролю засвідчує, що він є “...особливою сферою діяльності митних органів, має специфічні підходи, форми й режими проведення, є відповідальним процесом у митній справі, і, як один із засобів реалізації митної політики держави не лише забезпечує економічну охорону митних кордонів, а й виступає важливим засобом забезпечення законності – обов’язкової умови існування й розвитку правової держави” [96, с. 140]. 

7. Зміст організаційного етапу митного контролю становлять засновані на відповідних принципах дії щодо нормативного визначення суб’єктів і предмета контролю, форм, методів, строків і місця його здійснення.

8. Процес цілепокладання у сфері організації митного контролю зумовлюється сукупністю характерологічних ознак поняття “митний контроль”. Основною метою останнього є перевірка відповідності дій з переміщення товарів через митний кордон встановленому порядку за допомогою різних форм і методів; вжиття заходів щодо попередження митних правопорушень. 

9. Організація митного контролю – це виконавчо-розпорядча діяльність організаційно-правового характеру, спрямована на створення  й забезпечення умов, необхідних і достатніх для ефективного виконання митними органами контрольної функції у межах та обсязі, передбаченими законодавством України про митну справу.
10. Митний контроль організується на властивих державному контролю загальних принципах, а також специфічних, як-от: вибірковість, професіоналізм працівників митних органів, взаємодія та інформаційне забезпечення, економія митних процедур. Ураховуючи, що тотального звільнення від митного контролю не існує, вважаємо, що принцип вибірковості має тлумачитися як можливість обрання не лише форми чи методу, а й предмета митного контролю.

11. Критерієм обрання тієї чи іншої форми митного контролю, окрім як передбаченого МКУ суб’єктивного внутрішнього переконання, що формується за наявності достатніх підстав зважати на фактичні обставини переміщення, має бути комплекс об’єктивних чинників: віднесення товару до “групи ризику”, оперативна інформація від правоохоронних органів, дані спеціальної митної статистики тощо.
12. Митний контроль посідає особливе місце в системі державного контролю, яке зумовлено особливостями мети, формами й методами його здійснення. Процес систематизації норм, що регулюють застосування форм і методів митного контролю, повинен розвиватися в напрямку закріплення механізму реалізації цих норм на підзаконному рівні. У свою чергу, відповідність відомчих нормативно-правових актів ДМСУ законові й міжнародним стандартам слід визнати одним із найважливіших критеріїв оцінки прогресу у сфері прав людини” [121, с. 31].
13. Прийняття нового Положення про порядок проведення особистого огляду як виняткової форми митного контролю має засвідчити сприйняття митним законодавством конституційного принципу верховенства абсолютного права громадян на честь і гідність.

14. Сукупність сформульованих методів митного контролю дозволяє стверджувати про наявність цілісної системи методів.

15. В умовах прозорості митного кордону (особливо з країнами СНД), територіального обмеження повноважень митної варти, почасти відсутності економічних передумов для заінтересованості в легальному переміщенні товарів через митний кордон вбачається доцільним утворення зони митного контролю вздовж усього митного кордону. Такий захід позитивно вплине на виконання митними органами завдання організації боротьби з контрабандою і порушеннями митних правил, особливо тих, способом учинення яких є переміщення товарів поза митним контролем або з приховуванням від нього.

На сучасному етапі вдосконалення засобів реалізації митної політики в процесі забезпечення режиму законності при переміщення товарів, предметів і транспортних засобів через митний кордон надзвичайно важливого значення набувають механізм здійснення митного контролю, а також виявлення чинників впливу на ефективність функціонування його (механізму) окремих елементів.

РОЗДІЛ 2

ЗДІЙСНЕННЯ МИТНОГО КОНТРОЛЮ

2.1. Поняття й елементи організаційно-правового механізму митного контролю

Аналізуючи погляди різних правознавців на розуміння механізму діяльності в тій чи іншій сфері, доходимо висновку, що більшість із них надає перевагу підходу, згідно з яким пріоритетне значення приділяється статичному аспекту: аналізуються характеристики суб’єкта й об’єкта діяльності (впливу). Але в такому випадку з поля зору випадають ті елементи механізму, які надають рушійної сили, динамізму такій діяльності, що унеможливлює дослідження механізму як цілісного явища в комплексі [150, с. 12].

До числа елементів організаційно-правового механізму митного контролю необхідно віднести складники організації митного контролю (унормування положень, якими визначаються суб’єкти митного контролю, види, форми й методи, місце та строки його здійснення, об’єкт контрольної діяльності митних органів), а також чинники забезпечення змістовності контрольного впливу та взаємозв’язків у процесі контролю.

Глибокий аналіз організаційно-правового механізму митного контролю неможливий без розгляду питання впливу внутрішніх і зовнішніх чинників на процес організації митного контролю. Сама сутність і призначення митної служби як одного з його елементів залежить від характеристики механізму державної влади, стратегічних напрямків формування й розвитку зовнішньої і внутрішньої політики держави, ступеня її соціально-економічного розвитку тощо.

У радянський період державної монополії в усіх сферах суспільного й державного життя (у т. ч. й на зовнішні зносини) митна служба переважно виконувала роль структурного елемента охоронно-фіскального апарату, аніж контролюючого державного органу, який забезпечує дотримання законодавства у сфері митної справи. Про це свідчить, зокрема, віднесення вченими-адміністративістами того часу управління митною справою до царини адміністративно-політичної діяльності.

Кожна держава вживає заходів для забезпечення національної безпеки та її складника – економічної безпеки, які включають в себе й державний контроль за переміщенням через державний кордон осіб, транспортних засобів, вантажів та іншого майна. Такий контроль на кордонах СРСР здійснювався настільки жорстко, що це призвело до появи виразу “залізна завіса” [151]. Митна служба Союзу була призначена для запобігання можливості контрабандного чи будь-якого іншого безконтрольного й безмитного ввозу чи вивозу з країни певних товарів та інших матеріальних, художніх цінностей і таким чином виступала найважливішим засобом забезпечення державної монополії зовнішньої торгівлі й захисту багатства держави від незаконного його вивезення [106, с. 319]. 

Проте, митний контроль за переміщенням вантажів, речей і транспортних засобів через державний кордон і тоді визнавався найважливішою функцією місцевих митних органів [106, с. 320]. На ГМУ МЗТ покладалися такі завдання, як то управління, розробка питань митної політики, участь у підготовці до приєднання (підписання) міжнародних договорів і конвенцій з митно-тарифних питань, боротьба з контрабандою й порушеннями митних правил, розгляд скарг на дії посадових осіб митних органів, перевірка їх діяльності в порядку нагляду тощо. Отже, можна зробити висновок, що функція контролю не була в числі основних і розглядалася лише як необхідна умова управлінської діяльності у сфері зовнішньої торгівлі.

Правовий статус митного органу як суб’єкта митного контролю зумовлюється поставленими перед митною службою завданнями. На сучасному етапі розвитку митної служби МКУ 2002 р. (ст. 11) до так званих контрольних завдань відносить: виконання й контроль за додержанням законодавства України з питань митної справи; митний контроль і митне оформлення товарів і транспортних засобів, що переміщуються через митний кордон України; удосконалення форм і методів їх здійснення; контроль за дотриманням правил переміщення валютних цінностей через митний кордон України та ін.

Здійснюючи розпорядчу за своїм юридичним змістом діяльність  у галузі контролю за додержанням митного законодавства, митного контролю переміщуваних через митний кордон товарів і предметів, ДМС реалізує свої повноваження як безпосередньо, так і через свої структурні підрозділи: а) Управління технологій митного контролю (відділ методології та технологій митного контролю, відділ організації митного контролю в пунктах пропуску, відділ контролю за переміщенням вантажів, відділ організації та контролю за посередницькою діяльністю в митній справі); б) відділи організації митного контролю регіональних митниць; в) митниці.

Управління технологій митного контролю виникло внаслідок реорганізації Управління організації митного контролю, яка провадилася відповідно до пункту 12 Положення про Державну митну службу України, затвердженого Указом Президента України від 24 серпня 2000 р., № 1022/2000, з метою вдосконалення системи управління  центральним  апаратом  ДМСУ  та  забезпечення виконання   ним     функцій,   визначених   Конституцією   України, законами України, актами Президента України та Кабінету Міністрів України [152].

Правовий статус Управління технологій митного контролю центрального апарату ДМСУ, а саме компетенцію (права, завдання, функції) та організаційну структуру визначає відповідне Положення, затверджене Наказом ДМСУ від 2 серпня 2002 р., № 422 [153, с. 2, 3].

У результаті реорганізації центрального апарату ДМСУ зазнала змін і структура його управлінь, на які було покладено виконання контрольних функцій. 

Так, було ліквідовано Управління власної безпеки та контролю, а натомість створено два окремих управління – Управління власної безпеки й Управління організаційно-контрольної роботи. На нашу думку, такі дії, як розмежування функцій з охорони працівників митних органів від протиправних посягань, здійснення заходів щодо недопущення протиправних дій з боку самих службовців митних органів, а також організація внутрішньовідомчого контролю в ДМС, видаються невиправданими за умови врахування спільної спрямованості, мети цих заходів – реалізації принципу законності в діяльності митних органів, спеціалізованих митних установ та організацій. 

Замість Управління номенклатури та верифікації в структурі центрального апарату ДМС створено Управління контролю митної вартості та номенклатури. Таким чином, визначено ключовий напрямок у діяльності Управління – розробка й запровадження заходів щодо встановлення реальної митної вартості товару на підставі обґрунтованого визначення  коду товару, перевірки сертифікатів про його походження та інших митних документів. Останнє свідчить про необхідність тісного співробітництва зі структурним підрозділом центрального апарату ДМСУ, метою якого є організація ефективного митного контролю переміщуваних через митний кордон товарів, предметів, транспортних засобів.

Для досягнення вище зазначеної мети на Управління технологій митного контролю покладено виконання таких функцій в окремих сферах: 1) методологічного й технологічного забезпечення митного контролю та митного оформлення; 2) митної структури й інфраструктури; 3) контролю за діяльністю суб’єктів підприємницької діяльності, які надають посередницькі послуги в галузі митної справи, та магазинів безмитної торгівлі; 4) взаємодії з іншими державними органами й установами в пунктах пропуску через державний кордон; 5) контролю за переміщенням товарів під митним контролем; 6) виконання інших функцій організаційно-контрольного характеру.

Відділи організації митного контролю регіональних митниць організують і перевіряють проведення митного контролю підпорядкованими органами, перевіряючи правильне  й однакове застосування ними існуючих правил цієї процедури. Відділи організації митного контролю мають у своїй структурі два підрозділи – сектор митних режимів і сектор аналізу митних технологій та контролю.

Основними напрямками діяльності відділу організації митного контролю є наступні: розробка технологій митного контролю; координація взаємодії відповідних підрозділів митниць з іншими контрольними службами та правоохоронними органами під час митного контролю; вирішення питань оперативного характеру щодо організації ритмічної роботи пунктів пропуску, прискорення митного оформлення; участь у проведенні митного контролю; опрацювання й доведення до підпорядкованих митниць нормативно-правових актів з питань митного контролю та митного оформлення; контроль у межах своєї компетенції за діяльністю підпорядкованих митниць у галузі організації митного контролю, в т.ч. товарів і предметів, що підлягають експортному контролю;  запровадження засобів митного забезпечення; внесення пропозицій по розвитку митної інфраструктури.

Митниці з  питань  митного контролю забезпечують правильне застосування митних режимів при переміщенні товарів і транспортних засобів через державний кордон, організують, координують і контролюють проведення своїми посадовими особами і працівниками підпорядкованих митних постів процедур контролю. 
Для виконання контрольної функції митні органи наділені державно-владними повноваженнями. Їх наявність означає, що під час здійснення як контрольних, так і інших функцій митні органи, а саме ДМСУ вправі видавати правові акти й давати вказівки, обов’язкові для посадовців та громадян. Їх виконання, зокрема, пропозицій і приписів, що даються в процесі контролю (звичайно, у межах компетенції митного органу), забезпечується в необхідних випадках примусовою силою держави й захищається заходами державного впливу. 

Для проведення митного контролю митні органи України відповідно до законодавства України мають право залучати, фахівців інших правоохоронних і контролюючих органів, будь-яких державних і недержавних підприємств, установ та організацій незалежно від їх форм власності, відомчої належності й підпорядкованості, а також експертів і спеціалістів (статті 26-29, 65 МКУ 2002 р.).

Водночас стан правового регулювання статусу митних органів при здійсненні ними митного контролю не можна визнати досконалим. Прикладом може служити урегульованість обов’язків посадових осіб митних органів щодо операцій з товарами і транспортними засобами, митне оформлення яких не закінчено. У ч. 2 ст. 63 МКУ 2002 р. за митними органами закріплено право з власної ініціативи або з ініціативи правоохоронних органів вимагати від осіб, які переміщують товари і транспортні засоби через митний  кордон України, проведення навантаження, вивантаження, перевантаження, усунення пошкоджень упаковки, розпакування, упакування, перепакування товарів та інших операцій, передбачених ч. 1цієї статті. У таких випадках витрати на проведення зазначених операцій відшкодовуються органом, з ініціативи якого вони проводилися. Якщо в результаті цих операцій будуть виявлені порушення законодавства України, витрати на проведення операцій відшкодовуються власниками товарів, транспортних засобів або уповноваженими ними особами.

Навряд чи можна погодитися з тим, що витрати на розпакування товарів, митне оформлення яких ще не завершено, покладаються на митні органи. Цілком можна зрозуміти прагнення виключити свавілля державних чиновників, але варто було б зважити на наступне: а) митні органи не є госпрозрахунковою установою; б) наслідком дії ч. 2 ст. 63 МКУ 2002 р. може бути прагнення посадових осіб митних органів будь-що “відшукати” порушення митного законодавства, щоб виправдати свої дії по розпакуванню товару. 

Об’єктом митного контролю, тобто тим, на що спрямована контрольна діяльність митних органів, є, на наш погляд, урегульовані нормами митного законодавства відносини з приводу переміщення через митний кордон товарів, предметів, транспортних засобів, валютних цінностей, багажу, особистих речей. Останні є предметом митного контролю, або, іншими словами, явищами матеріального світу (матеріальними благами), дотримання правил переміщення яких контролюється посадовцями митного органу. У МК 1991 р. (ч. 1 ст. 21) предмет митного контролю визначався як сукупність товарів та інших предметів, до яких, у свою чергу, належали будь-які предмети (транспортні засоби, валюта, цінності, речі тощо), що переміщуються через митний кордон України (п. 11 ст. 15). У ч. 1 ст. 40 нового МК, в якій окреслюється предметна сфера застосування митного контролю, закріплено, що митному контролю підлягають усі товари і транспортні  засоби, що переміщуються через митний кордон України. Розбіжність формулювань привернула увагу профільного Управління ДМСУ, яким запропоновано доповнити ч. 1 ст. 40 словами: “митному контролю підлягають також інші предмети”. Розробники МКУ відхилили цю пропозицію, вважаючи, що поняття “предмети” належить до категорії “товари”.

З такою позицію, вважаємо, не можна погодитися. Пункт 33 ст. 1 МКУ не відносить предмети до поняття “товари”, як, до речі, і транспортні засоби, призначені для перевезення пасажирів і товарів через митний кордон України. Ураховуючи, що ч. 1 ст. 40 має на меті законодавчо закріпити принцип контрольованості переміщення через митний кордон, автором запропоновано повернутися до тріади “товари, транспортні засоби, інші предмети”, що водночас відповідатиме змісту пунктів 33, 39, 40 ст. 1 МКУ 2002 р.

 Одним із принципів переміщення товарів через митний кордон, отже, є принцип, згідно з яким митному контролю підлягають усі транспортні засоби, товари та інші предмети, що переміщуються через митний кордон України, за винятком тих, яким надаються митні пільги щодо проходження митного контролю. Звільнення від усіх або деяких форм митного контролю можливе у випадках і на підставах, установлених виключно законами України. Причому незастосування заходів митного контролю не звільняє від обов’язку дотримуватися порядку переміщення через митний кордон України товарів і транспортних засобів.

Окремим елементом механізму митного контролю є правові норми, що регулюють статус посадових осіб митних органів під час здійснення ними митного контролю. З метою вдосконалення його організації і запровадження в митницях єдиного порядку митного оформлення в Україні затверджено Порядок здійснення митного контролю й митного оформлення товарів та інших предметів із застосуванням вантажної митної декларації [111]. На її підставі кожною митницею розробляються й запроваджуються технології митного контролю й оформлення товарів та інших предметів, де враховується специфіка роботи тієї чи іншої митної установи. Технологічні схеми митного контролю являють собою затверджені митними органами норми, які встановлюють процедуру, алгоритм, порядок митного контролю залежно від місця розташування митного органу, меж зони митного контролю, статусу пунктів пропуску митного органу тощо. Разом із типовими порядками виконання митних процедур, інструкціями про взаємодію у процесі їх проведення, положеннями про порядок роботи підрозділів митних органів тощо такі схеми становлять сукупність актів, у яких закріплено норми-гарантії забезпечення змістовності й цілісності митного контролю – окремий елемент організаційно-правового механізму його здійснення.

Слушною є думка О.Ф. Андрійко, яка вважає, що державний контроль – це елемент механізму впливу на суспільні відносини. Додамо, що вплив державного органу на підконтрольний об’єкт можливий за умови нормального функціонування механізму контролю.

Таким чином, аналіз порядку здійснення митного контролю з точки зору динаміки контрольних правовідносин за участю митних органів вимагає уважного підходу до всіх без винятку елементів механізму впливу на ці правовідносини. За умови дотримання цієї вимоги митний контроль вбачається як органічна сукупність послідовних, взаємопов’язаних і взаємозумовлених заходів попередження, виявлення і припинення митних правопорушень. 

Розвиток митної служби України в умовах інтенсифікації євроінтеграційних процесів вимагає її модернізації: створення багатофункціональної, ефективно керованої, прирівняної до сучасних моделей митних установ служби. Такий перехід передбачає запровадження в митну практику загальновизнаних у європейському та світовому співтоваристві норм і правил, новітніх підходів до здійснення митної справи.

До основних заходів організаційно-правового характеру по реалізації стратегічних завдань митних органів у найближче десятиліття в Концепції модернізації та розвитку митної служби України до 2011 р. [154] віднесено, серед іншого, “всебічне сприяння розвитку торгівлі через вибірковість застосування форм митного контролю”,  а також ”забезпечення надійного контролю за товарами, що переміщуються через митний кордон України”.

Перше передбачає спрощення й гармонізацію митний процедур на підставі впровадження вибірковості контролю вантажів із використанням методу аналізу ризиків для прийняття рішення щодо доцільності “фізичного митного огляду товарів”, а друге – запровадження “пост-аудит контролю”. У своїй сукупності ці та інші заходи покликані підвищити ефективність митної діяльності в цілому й митного контролю, зокрема.

2.2. Система та зміст заходів удосконалення митного контролю

2.2.1. Чинники, що впливають на ефективність митного контролю

Наскільки ефективним у даний час є первинний митний контроль, говорять, наприклад, результати роботи підрозділів митної варти з переогляду вантажів. За 2002 р. проведено 504 спеціальні операції “Переогляд”, за результатами яких складено 507 протоколів і порушено 9 кримінальних справ на суму 16,9 млн. грн. “... Незважаючи на меншу кількість оформлених протоколів, вартість затриманих товарів і предметів зросла більш, ніж удвічі (порівняно з 2001 р. – А.М.)” [155, с. 88].

Якість митної діяльності визначається тим, наскільки забезпечується дотримання митного законодавства при ввезенні товарів на митну територію України та вивезенні їх за її межі. Про те, що митних норм та правил дотримуються не повною мірою, свідчить стан споживчого ринку, на якому почасти зустрічаються контрабандні товари, особливо підакцизні.

Митні органи провадять кропітку роботу з порушниками митних правил. Щорічно конфіскується й передається у власність держави товарів і цінностей на значні суми (у 2002 р. – понад 120 млн. грн.), виносяться тисячі (у 2002 р. - 39970) постанов у справах про порушення митних правил, розглядаються сотні справ про контрабанду (за зазначений період – 423) [155, с. 171, 172].

Практика роботи митної служби свідчить, що резерви забезпечення якості виконання її функцій, зокрема контрольної, далеко не вичерпані. Так, “...при стабільності ставок мита планові завдання митницям щодо збору митних платежів з року в рік збільшуються. Менше з тим, вони постійно перевиконуються. Таке становище зі збором митних платежів свідчить, що з якістю виконання митних функцій не все гаразд” [156, с. 8].

Головне завдання ДМСУ, яке повністю кореспондує меті митного контролю, –  забезпечити дотримання митного законодавства всіма суб’єктами переміщення через митний кордон. Ефективність митного контролю, як і всієї митної діяльності, характеризується наступними показниками [155, с. 95], як-от: 1) ступінь додержання митного законодавства, надійність митного контролю, попередження митних правопорушень; 2) повнота стягнення митних платежів, виражена через відношення фактично перерахованих до бюджету коштів до теоретично можливої суми платежів за фактичні обсяги зовнішньої торгівлі у фізичному вимірі; 3) зміна комплексного показника фізичного й морального здоров’я населення країни; 4) зміна комплексного показника екологічного стану території. Варто погодитися із С.В.Барамзіним, що ці показники в сукупності характеризують ступінь дотримання митного законодавства й надійність митної діяльності, що є комплексним показником якості виконання митних функцій, у тому числі й контрольної.

На нашу думку, рівень наведених вище показників цілком і повністю залежить від певних чинників впливу: а) моделі (філософії, ідеології й цілепокладання) безпосереднього управління митною діяльністю і митним контролем; б) стану правового регулювання організації та здійснення митного контролю національним митним законодавством; в) мірою впровадження міжнародних митних стандартів щодо митного контролю.

Нинішня модель управління організацією та здійсненням митного контролю характеризується централізацією з елементами колегіального опрацювання управлінських рішень. Прикладом останнього може служити експериментальне впровадження Акта митного огляду. Остаточно ж його форма затверджена після опрацювання відповідних пропозицій митних органів.

Поява у структурі Управління технології митного контролю підрозділу, уповноваженого розробляти методологічні засади контрольної діяльності, переконує, що акцент робитиметься на аналітичній роботі, тактичному і стратегічному плануванні. Водночас розроблено й затверджено на фоні аналогічних технологій інших країн Порядок здійснення митного контролю та митного оформлення в 3 етапи, що передбачають значно простіший, менш заформалізований алгоритм здійснення митного контролю.

ДМСУ реалізує заходи, спрямовані у першу чергу на уніфікацію митних правил, посилення контролю за переміщенням товарів усіма видами транспорту, сплатою митних платежів, а в другу чергу – спрощення, прискорення товаро- та пасажиропотоку. Приміром, подано пропозиції щодо можливостей виконання вимог Міжнародної конвенції про узгодження умов проведення контролю на кордонах 1982 р. щодо покладання на митні органи здійснення у пунктах пропуску частково чи в повному обсязі функцій документального контролю, який у даний час провадиться суміжними контролюючими органами. Реалізація пропозицій, безперечно, дозволить значно спростити і прискорити процедуру переміщення вантажів через митний кордон і привести її у відповідність до міжнародних вимог.

Різноплановість завдань, що стоять перед митною службою, визначає діапазон заходів по їх вирішенню. Самі ж завдання зумовлені необхідністю виконання функцій держави у галузі митної справи. На жаль, в ієрархії функцій ДМСУ першість належить не контрольній, а фіскальній, що викликано складною ситуацією в економіці країни.

Стан правового регулювання організації і здійснення митного контролю з урахуванням факту прийняття нового кодифікованого акта можна було б визнати задовільним, навіть попри тимчасову відсутність необхідних підзаконних нормативно-правових актів, покликаних створити дійовий механізм реалізації норм МКУ. Проте щодо внесення змін і доповнень до останнього подано понад 300 пропозицій спеціалістів-практиків. Відтак, національна митна система лише очікує ефективних і зрозумілих, непротирічних і тривалих у часі законодавчих норм.

Запланований вступ найближчими роками України до Світової організації торгівлі потребує гармонізації, приведення національного законодавства у відповідність до загальноприйнятих у світовій практиці норм і правил, продуцентами яких є, наприклад, СОТ, Всесвітня митна організація. Проте впровадження міжнародно-правовий стандартів у сферу митного контролю відбувається повільними темпами, навіть якщо взяти до уваги підписання Президентом України 4 липня 2002 р. Указів про приєднання України до Міжнародної конвенції про узгодження умов проведення контролю вантажів на кордонах (1982 р.), та від 17 травня 2002 р. – до Міжнародної конвенції про Гармонізовану систему опису й кодування товарів (1983 р.). На черзі низка інших – Митна конвенція про карнет АТА для тимчасового допуску товарів (1961 р.), Міжнародна конвенція про гармонізацію та спрощення митних процедур (1973 р.) (далі – Кіотська конвенція) тощо. Остання серед названих є одним із основних джерел міжнародного митного права і ключовою щодо організації та здійснення митних процедур. З точки зору К.К. Сандровського її можна вважати “... своєрідним кодексом поведінки держав у їх митних відносинах...” [157, с. 207]. 

Показовими з точки зору оцінювання стану організації та здійснення митного контролю на сучасному етапі є результати конкретно-соціологічного дослідження, проведеного в січні-червні 2003 р. шляхом анкетування практичних працівників митних органів, серед яких 40% – службовці вантажних і пасажирських відділів, 30% – відділень та служб організації боротьби з контрабандою та порушеннями митних правил.

Абсолютна більшість опитаних (70%) вважають, що митна діяльність по здійсненню митного контролю не відповідає вимогам міжнародних стандартів і лише 12% мають протилежну думку. “Нормально” чи “задовільно” оцінили законодавство у сфері контрольної діяльності митних органів оцінили 20% респондентів. Тому зрозумілою є позиція 52% митних службовців щодо оцінки митного законодавства, що регулює здіснення митного контролю: вони вважають за необхідне вдосконалювати його, враховуючи міжнародні стандарти, у т. ч. оформлені в конвенційних нормах.

2.2.2. Спрощення й гармонізація митних процедур

Головну ідею Кіотської конвенції можна визначити як ефективне здійснення митних процедур в умовах максимального сприяння зовнішній торгівлі, рухові осіб та послуг через митні кордони. Отже, маємо два взаємопов’язані, але протилежні по суті аспекти: з одного боку, задоволення потреб держави, виразником інтересів якої виступають митні органи, а з іншого – задоволення потреб суб’єктів переміщення, без яких існування митних установ втрачає сенс. 

Під словосполученням “суб’єкти переміщення” ми розуміємо не безособових істот, а цілком конкретних індивідів – учасників митних правовідносин, які відрізняються один від одного за майновим станом, місцем у соціальній ієрархії, правовим статусом тощо. Надаючи окремим із них полегшення щодо переміщення через митний кордон, держава забезпечує собі імідж цивілізованої, в якій митниця, як державна інституція, існує для особи, а не навпаки. Одним із таких заходів сприяння при транскордонному переміщенні є спрощення митних формальностей: митного контролю, митного оформлення, сплати митних платежів. Згруповані в одне поняття, вони отримали назву “митні пільги”. 
Одним з основних принципів переміщення через митний кордон є принцип контрольованості. Але з нього є винятки, зумовлені особливостями правового статусу  особи, товару чи предмета. Таким, на думку законодавця, володіють:          а) деякі українські державні органи, підприємства, їх службові особи, деякі громадяни; б) міжнародні й іноземні організації, представництва та особи – співробітники дипломатичних і консульських установ; в) Президент України, народні депутати, члени уряду; г) військові транспортні засоби та військова техніка тощо.

МКУ 1991 р. вимагав у разі перетину кордону зазначеними особами застосування особливого режиму митного контролю, тобто митних пільг, іншими словами –  застосовувати спрощений метод митного контролю.

Згідно з ч. 1 ст. 66 МКУ 2002 р. митні пільги передбачають звільнення від окремих форм митного контролю; причому незастосування митного контролю не означає звільнення від обов’язку дотримуватися порядку переміщення через митний кордон України, що передбачає право посадової особи митного органу використовувати свої контрольні повноваження за наявності передбачених законом підстав.

Не заглиблюючись в аналіз закріпленої в ст. 64 норми (це зроблено при розгляді принципів митного контролю), сконцентруємо увагу на окремих проблемних, на думку автора, питаннях правового регулювання і практичного застосування митних пільг як чинника спрощення митних процедур: понятті і видах митних пільг, підставах їх надання; суб’єктах та об’єктах їх застосування. Митниця стоїть на захисті насамперед економічних інтересів держави [124, п. 3]. В умовах залежності економіки України від розвиненості зовнішньоекономічних зв’язків питання правового врегулювання переміщення через митний кордон є дуже важливими. Проблема застосування митних пільг, зокрема пільгової процедури митного контролю, заслуговує на окрему увагу з боку дослідників, бо, по-перше, немає ні єдиного розуміння цих понять, ні уніфікованого підходу до них у законодавстві (як національному, так і міжнародному); по-друге, митні пільги, як і тарифні преференції, мають як позитивні, так негативні сторони. 

Поняття митних пільг і тарифних преференцій широко застосовується як у національній, так і в міжнародній практиці. Усі міжнародні угоди про створення економічних союзів, вільних митних зон містять норми про пільгові або преференційні умови переміщення через митний кордон для країн – учасниць цих угод.

У національній практиці пільгові умови надаються окремим категоріям громадян, які потребують соціального захисту, юридичним особам, іншим категоріям осіб. Тарифні преференції ж безпосередньо поширюються не на осіб, а на широке коло товарів та інших предметів, за переміщення яких сплачується мито, визначене митним тарифом (розрядка моя. – А.М.). З огляду на це нелогічним є ототожнення окремими авторами митних пільг і тарифних пільг (преференцій) [158, с. 219] (які, на нашу думку, охоплюються родовим щодо них поняттям “митні переваги”), а також визнання їх носіями лише співробітників дипломатичних та консульських установ [159, с. 131]. Відповідно до ч. 1 ст. 66 МКУ 2002 р. митні пільги встановлюються виключно законами України, а також міжнародними договорами. Таким чином, суб’єктом їх надання є вищий законодавчий орган державної влади. Так, Законом України від 7 липня 1995 р. № 276/95, яким внесено зміни і доповнення до Закону України “Про статус народного депутата України”, при здійсненні митного контролю не допускається догляд, обшук, затримання, огляд особистих речей, багажу й автотранспорту, які належать народним депутатам України.

Звільнення від певних форм митного контролю може здійснюватися і згідно з міжнародними договорами. Але в будь-якому разі незастосування тієї чи іншої форми митного контролю не повинно означати звільнення державних органів, підприємств, їх посадовців і громадян від обов’язку дотримуватися порядку переміщення через митний кордон України товарів і транспортних засобів.  

Підстави надання митних пільг є нетотожними умовам їх надання. Умова – це обставина, від якої щось є залежним, чим певні події обумовлюються. Отже, умови надання митних пільг – вимоги відповідності заявлених відомостей відповідним положенням нормативних актів. Так, визначаючи країну походження товарів при встановлені права товару на конкретну митну пільгу слід мати на увазі: щодо товарів,  що імпортуються з  країн,  з  якими укладено торговельно-економічні угоди з наданням режиму найбільшого сприяння або національного режиму, а також деяких країн, країна походження визначається за правилами встановленими Законом України від 5 лютого 1992 р., № 2097-12 “Про Єдиний  митний  тариф”  та Декретом Кабінету Міністрів України від 11 січня 1993 р.,  № 4-93 “Про Єдиний митний тариф України” [160]. Країна походження визначається на підставі товаросупровідних документів, маркування та інших документів, що підтверджують походження товарів.

Перелік документів, подання яких є необхідним для проведення митного оформлення товарів із застосуванням пільг в обкладенні ввізним і вивізним митом, акцизним збором і податком на додану вартість відповідно до положень актів законодавства визначається наказом ДМС в установленому чинним законодавством порядку.

Документи, потрібні для митного оформлення товарів із наданням пільг в оподаткуванні, подаються митному органу особою, яка здійснює декларування товарів, до початку їх митного оформлення. Митне оформлення товарів із застосуванням пільг в оподаткуванні здійснюється з умовним нарахуванням сум відповідних податків у вантажній митній декларації.

Для осіб – представників дипломатичних і консульських установ підставою для надання митних пільг є дипломатичний паспорт.

Підстави надання митних пільг товарам тотожні підставам надання тарифних преференцій, а умовами – відповідність даних у поданих документах вимогам закону. 

Згідно із Законом РФ “О таможенном тарифе” митні пільги надаються за рішенням Уряду [161, ст. 34]. У Білорусії таке право закріплено за законодавчим органом влади, а також Президентом країни [162, ст. 1]. В свою чергу, порядок надання митних пільг установлює уряд Республіки Бєларусь. Приклади країн близького зарубіжжя наочно демонструють: якщо право вчиняти певні дії (наприклад, надавати пільги та позбавляти їх) належить декільком суб’єктам влади, можуть виникати неузгодженості, що посилює соціальну напругу в державі, негативно відбивається на стані економіки.

Отже, розглядуване питання вирішується декількома шляхами:                       (а) встановлюється, що надавати, скасовувати митні пільги, вносити зміни до них може вищий орган виконавчої влади; (б) право встановлювати, скасовувати митні пільги закріплюється за вищим органом законодавчої влади, тоді як виконавчі органи встановлюють лише порядок, процедуру їх застосування.

На нашу думку, пільги при переміщенні товарів та інших предметів через митний кордон України повинні встановлюватися Верховною Радою України, а органи виконавчої влади повинні запроваджувати механізм реалізації наданої пільги. МКУ передбачає, що деякі суб’єкти звільняються від певних форм митного контролю. Так, останньому не підлягає особистий багаж Президента України, членів його родини, які прямують разом із ним, а також народних депутатів і членів уряду України, коли зазначені особи перетинають митний кордон України в зв’язку з виконанням своїх депутатських чи службових обов’язків. Звільняються від митного контролю іноземні військові кораблі, бойові й військово-транспортні повітряні судна й військова техніка. Митні пільги у вигляді звільнення від митного огляду, сплати податків і зборів, передбачаються МКУ 2002 р., як правило, для дипломатичних представництв іноземних держав, міжнародних організацій тощо.

З метою прискорення пасажиропотоку через митний кордон у пунктах пропуску технологічними схемами може бути передбачено спрощений порядок митного контролю й оформлення документів фізичних осіб, заснований на двоканальній (“зелений” – “червоний” коридори) системі. За висновками Всесвітньої митної організації, учасником якої є Україна, використання зон (коридорів) спрощеного митного контролю надає митним органам можливості, по-перше, удосконалити рух пасажиропотоку в міжнародних аеропортах без зниження ефективності митного контролю; по-друге, якісно обслуговувати зростаюче число пасажирів без збільшення відповідної кількості працівників митних органів.

За нормами Кіотської конвенції двоканальна система дозволяє пасажирам обирати один з 2-х коридорів митного контролю й оформлення: (а) “зелений” – для громадян без речей або з предметами, на які не поширюються заборони, обмеження й митні платежі, і (б) “червоний” – для решти громадян. Умови застосування двоканальної системи митного контролю й митного оформлення: відповідне обладнання коридорів спрощеного контролю; інформування громадян про перелік предметів, обов’язкових для декларування під час перетину митного кордону.

Схвальною, на нашу думку, є зміна в розподілі митних пільг. У перші роки незалежності України пільги надавались окремим суб’єктам підприємницької діяльності у спрощеному порядку. У Законі України “Про Єдиний митний тариф” навіть існував п. “і” ст. 19, у якому передбачалось, що від сплати мита звільняються товари та інші предмети, встановлені КМУ. Даний пункт було виключено лише в 1999 р. [163]: адже пільги мають надаватися конкретно визначеним категоріям громадян і щодо певних груп товарів на підставі нормативно-правового акта вищого законодавчого органу влади. У Білорусії така недосконала, на нашу думку, практика розподілу пільг існує й зараз: право надавати пільги конкретним суб’єктам підприємницької діяльності залишено за президентом республіки [162, ст. 1]. 

Митні пільги можуть надаватися особам, а також товарам та іншим предметам, фізичним же особам – у випадках, коли вони є: а) дипломатичними агентами, консульськими посадовими особами; б) суб’єктами права соціального забезпечення (в окремих випадках) [164, п. 2]; в) посадовими особами міжнародних органів та організацій; г) особами, які в’їжджають на територію певної держави як спеціалісти; д) іноземними туристами чи особами, які переміщують товари особистого користування; е) персоналом транспортних засобів; є) особами, які виконують обов’язки в прикордонних районах; ж) особами, які проживають у прикордонних районах; з) особами, які працюють або навчаються на території іншої держави. Першій групі фізичних осіб митні пільги надаються відповідно до міжнародних угод та українських нормативних актів.

Розгляньмо окремі, найбільш характерні випадки застосування спрощених митних процедур. Отже, митні пільги надаються іноземним особам – працівникам органів зовнішніх відносин закордонних держав, що функціонують на території України. Особливістю правового регулювання порядку надання пільг іноземним особам є пріоритетність міжнародно-правових норм  (конвенційних). Згідно з МКУ правом на пільги володіють наступні категорії осіб: іноземні дипломатичні й консульські кур’єри, представники й члени делегацій іноземних держав; члени дипломатичного персоналу консульських посадових осіб; представники іноземних держав і члени делегацій, що проїжджають  транзитом через територію України; персонал  міжнародних міжурядових організацій. МКУ передбачає надання пільг при ввезенні-вивезенні товарів тільки в тому випадку, якщо ці товари призначені для офіційного використання або внутрішніх потреб представництв, їх співробітників, а також членів їхніх родин (некомерційне використання). Якщо митне оформлення провадиться в неналежний час (приміром, уночі), у неналежному місці (наприклад, поза зоною митного контролю), а також коли від зазначених осіб товари приймаються на зберігання, митні пільги не надаються. 

Другу групу фізичних осіб, які користуються митними пільгами, становлять особи, яким право на митні пільги належить відповідно до законодавства про соціальний захист населення.

Третю групу становлять представники міжнародних організацій. Порядок надання їм митних пільг є аналогічним порядку надання митних пільг першій групі фізичних осіб. Так, Конвенція про привілеї й імунітети ООН від 13 лютого 1946 р. передбачає звільнення від митних зборів, імпортних та експортних заборон та обмежень при ввозі й вивозі Організацією предметів для службового користування (п. b розд. 7), хоча застерігається, що предмети, ввезені як виняток із загальних правил, не будуть продаватися в країні, у яку вони завезені інакше, як на умовах, погоджених з Урядом цієї країни; звільняються також від митних зборів, імпортних і експортних заборон та обмежень при ввозі й вивозі власних видань (розд. 7, п. “с”). 

Згідно з Генеральною угодою про привілеї й імунітети Ради Європи 1949 р., до якої Україна приєдналася в 1996 р. [165], вільне подорожування представників Консультативній асамблеї Ради Європи та їх заступників до місця засідання Асамблеї або звідти не підлягає жодним адміністративним чи іншим обмеженням. Представникам та їх заступникам при митному й валютному контролі надаються такі ж пільги, які і представникам іноземних урядів під час їх тимчасових службових відряджень. 

Окрім наведених надають право на митні пільги й інші міжнародно-правові акти – Конвенція про привілеї й імунітети Дунайської комісії від 1965 р., Конвенція ООН з морського права від 1982 р. та ін. Надання пільг іноземним туристам регулює спеціальний міжнародно-правовий акт – Конвенція про митні пільги для туристів від 1954 р. 

Стягнення митних платежів при ввезенні товарів і транспортних засобів саме фізичними особами насамперед залежить від того, з якою метою ці товари ввозяться. Якщо вони призначені для використання, приміром, як засіб виробництва, надання послуг, комерційної діяльності тощо, митна служба не застосовує спрощеного (пільгового) порядку оформлення, застосовуваного при оформленні товарів, призначених для особистого споживання того, хто ввозить, чи членів його родини. 

Із яких же критеріїв виходять митні органи при визначенні призначення ввезеного товару? Насамперед – це його кількість, традиційна практика застосування й головне – відсутність підстави вважати, що цей товар буде використаний у комерційних цілях. Відзначимо, що остаточне рішення тут за митним органом. Якщо фізична особа ставить за мету ввезення товарів, що можуть бути використані в комерційних цілях, доцільніше зареєструватися як індивідуальний підприємець чи суб’єкт ЗЕД. Посвідчення індивідуального підприємця дає митному органу підставу надавати фізичній особі пільги, передбачені в рамках митного законодавства на той чи інший товар. Якщо ввозити його просто як приватна особа, а не як учасник ЗЕД пільги не будуть застосовуватися навіть при оформленні того товару, на який вони поширюються відповідно до нормативних документів. 

Згідно з Угодою про митні пільги для персоналу транспортних засобів, що перетинають кордон, та осіб, які виконують обов’язки в прикордонних областях від 1968 р., цим двом категоріям осіб надаються пільги щодо процедури перетинання кордону й обсягів предметів, які дозволяється перевозити. 

У 1979 р. між Урядом Іспанії та Марокко була підписана Угода про науково-технічне співробітництво, якою надавалися пільги громадянам, які працюють або навчаються на території іншої держави – учасниці Угоди. Україна не має подібної угоди з іншими державами.

Митні пільги надаються юридичним особам: дипломатичним представництвам і консульським установам, міжнародним організаціям; національним організаціям іноземних держав; окремим категоріям юридичних осіб, що імпортують продукцію, необхідну для розвитку власного національного виробництва; окремим категорії юридичних осіб, що надають транспортні послуги.

Відповідно до Віденської конвенції про дипломатичні зносини від 1961 р., представництва користуються низкою пільг, в т. ч. при проходженні митних процедур. Так, згідно зі статтями 22, 27 Конвенції майно й засоби пересування представництва користаються імунітетом від обшуку, дипломатична пошта не підлягає ні розкриттю, ні затримці [166].

 За вимогами Конвенції про міжнародний обмін виданнями 1958 року, видання, що переміщуються не з метою перепродажу, а є предметом обміну як між урядовими органами, так і між неурядовими просвітніми науково-технічними чи культурними установами, що не переслідують комерційних цілей, можуть переміщуватись через митний кордон держав – учасниць Конвенції в пільговому порядку. До цих видань належать: а) видання просвітнього, юридичного, науково-технічного, культурного й інформаційного характеру, як-от: книги, газети й періодичні видання, карти й мапи, естампи, фотографії, мікрокопії, музичні партитури, видання зі шрифтом Брай та інший друкований матеріал; б) видання, передбачені в Конвенції про обмін офіційними виданнями й урядовими документами між державами, також прийнятій на Генеральній конференції ООН з питань освіти, науки й культури 3 грудня 1958 р. 

На підставі ст. 7 Конвенції кожна договірна держава звільняє свої центри обміну офіційними виданнями від сплати як ввізного, так і вивізного мита й забезпечує їм найбільш сприятливі умови для виконання митних та інших формальностей [167].

Сировина та інші матеріали, необхідні для нормального функціонування підприємств, що здійснюють підприємницьку діяльність у галузях, які розпочали розвиватися на Україні,  переміщуються на територію України з використанням митних пільг. Перелік таких підприємств визначається Кабміном України. Наприклад, на 2001 р. в Україну дозволено ввозити спирт коньячний для виготовлення коньяку на власних потужностях без сплати ввізного мита [168]. Також надаються певні пільги при імпорті товарів, необхідних для розвитку підприємств експериментальних зон [169].

Підприємства, що здійснюють міжнародні транспортні перевезення, які не є експедиційною послугою чи брокерською діяльністю, звільняються від сплати податку на додану вартість. Ця пільга надається при одночасному виконанні двох умов: (а) наявності контракту на транспортування або брокерської угоди (слід відрізняти від контракту або угоди на транспортно-експедиційні послуги); (б) врахування покритої відстані (у випадку переміщення послуги через кордон України) [170].

Митні пільги можуть надаватися також щодо окремих категорій і предметів товарів, а саме: товарів та інших предметів, що стали непридатними для використання як вироби або матеріали в результаті пошкодження до моменту пропуску їх через митний кордон України; товарів та інших предметів, що підлягають переданню у власність  держави у випадках, передбачених законами України; зразків продукції, ввезених в Україну з метою показу чи демонстрації, якщо вони залишаються на праві власності в іноземних юридичних осіб і їх використання на території України не має комерційного характеру; конфіскованого, спадкового майна, безхазяйного майна, коштовностей та інших цінностей, що перейшли за правом спадкування до держави; предметів культового призначення релігійних організацій за переліком, встановленим Кабміном України, тощо.

Відповідно до Митної конвенції про перевезення вантажів із застосуванням книжки МДП від 1975 р. [171] транспортні засоби, що постійно перевозять вантажі, звільняються від сплати ввізного мита. На підставі ст. 7 цієї Конвенції бланки книжок МДП, що ввозяться на територію України, а також використані бланки, що вивозяться за межі України, звільняються від сплати ввізного й вивізного мита і зборів і не підлягають будь-яким заборонам або обмеженням при ввезенні й вивезенні. 

Митна служба застосовує спрощені митні процедури контролю й оформлення у випадках, передбачених нормативними актами при ввезенні й вивезенні товарів через митний кордон України. Досить часто питання про надання пільг при митному оформленні товарів виникає, коли вантаж переміщується як гуманітарна чи технічна допомога. Питання це досить не просте, бо крім Постанови КМУ “Про порядок митного оформлення вантажів гуманітарної допомоги” від 7 квітня 2000 р. та наказу Національного агентства з питань розвитку та європейської інтеграції ДМСУ №42/505 від 15 жовтня 1997 р., існує ще понад десяти різних нормативних документів, що визначають дії митної служби при оформленні подібних вантажів. Слід зазначити, що митниця зобов’язана максимально швидко здійснити митне оформлення товарів, що мають статус гуманітарної чи технічної допомоги. У разі необхідності митна служба пропонує особі, яка здійснює митне оформлення подібного вантажу, звернутися в комісію з гуманітарної допомоги при Кабміні України та до Національного агентства України з питань розвитку та європейської інтеграції для одержання документів, що підтверджують можливість присвоєння товару такого статусу. Тільки позитивне рішення уповноважених органів дозволяє митниці не стягувати митні платежі. Гуманітарна допомога звільняється навіть від сплати зборів за митне оформлення [172]. 

Технічна допомога звільняється від мита, але не від митних зборів. Для проведення спрощеного митного оформлення технічної допомоги (далі – МТД) заінтересована особа (реципієнт) подає до митного органу, в зоні діяльності якого він розташований, довідку Національного агентства України з питань розвитку та європейської інтеграції (далі – НАУРЄІ) про отримання МТД по програмах та проектах, що впроваджуються в рамках міжнародних угод України та зареєстровані в НАУРЄІ [173].
Якщо ввезений товар класифікується як матеріал освітнього, культурного чи наукового характеру, в цьому випадку також передбачено пільги, але за умови дотримання умов дво- або багатосторонньої міжнародної угоди. Наприклад, увезений в РФ товар повинен мати походження з країни, що уклала з Росією міжнародну угоду “Про ввезення матеріалів освітнього, наукового й культурного характеру”, підписану СРСР у 1950 р., а в 1976 р. – протокол до неї. Ці документи є чинними й на сьогоднішній день. 

Понад 60% загальної кількості випадків надання пільг митними органами по сплаті мита і ПДВ було пов’язано останнім часом з оформленням товарів, що ввозяться як внесок у статутний фонд підприємств з іноземними інвестиціями. Ця пільга надається відповідно до Закону України “Про режим іноземного інвестування” від 19 березня 1996, № 93/96-ВР [174].

Важливо, щоб учасники ЗЕД, які претендують на одержання саме цих пільг, суворо підходили до складання статутних документів підприємства. Саме ці документи беруться за основу митними органами при розгляді питання. Які тут необхідні відомості? Обов’язково необхідно вказати, що іноземний інвестор свою частку вкладу в статутний фонд буде здійснювати саме в речевому еквіваленті. Водночас цей внесок (товари) повинен належати до основних виробничих фондів підприємства. Увезене устаткування має бути представлене в документації попозиційно. Такий підхід до оформлення статутних документів істотно спростить майбутню процедуру надання пільги. Ввезення цих товарів повинно бути здійснено винятково в терміни, встановлені установчими документами для формування статутного капіталу. 

Спираючись на вищевикладене, зазначимо, що коло об’єктів надання митних пільг є вельми широким. Митні пільги можуть надаватися як фізичним і юридичним особам, так і щодо товарів та інших предметів. Залежно від сфери застосування вони поділяються на три групи. Це митні пільги: при митному оформленні, при сплаті митних платежів, при митному контролі.

При митному оформленні виокремлюють такі митні пільги: спрощене митне оформлення вантажів гуманітарної допомоги; спрощене митне оформлення багажу чи власних речей осіб, які перетинають митний кордон; позачерговий перетин державного кордону України представниками дипломатичних і консульських установ та ін.

Спрощення при сплаті митних платежів, у свою чергу, класифікують на тарифні пільги та інші податкові пільги (акциз, ПДВ, митні збори). Можливе повне незастосування ставок мита, податків і митних зборів; часткове незастосування; повернення раніше сплачено мита.

У процесі здійснення митного контролю можуть застосовуватися такі митні пільги, як-то: надання можливості переміщуватися через “зелений коридор”; проведення митного контролю в спрощеному порядку; проведення прикордонного контролю в транспортних засобах (біля них) і на спеціально визначених дипломатичних смугах руху (у приміщеннях) [175]. 

Залежно від обраного митного режиму митні пільги поділяються на: митні пільги при імпорті; при експорті; при транзиті; при реімпорті; реекспорті; та ін.

Митні пільги – інститут митного права, який широко використовується для налагодження економічних зв’язків України з іншими державами.

ДМС на підставі чинних нормативних актів встановлює перелік документів, подання яких потрібно для здійснення митного оформлення товарів із застосуванням пільг. Такі документи подаються митному органу особою, яка декларує товари, до початку їх митного оформлення.

Митні пільги можуть надаватися базі підстав, чітко визначених міжнародними й національними нормативними актами, та за наявності нормативно передбачених умов. МКУ 1991 р. передбачав використання особливого режиму митного контролю лише щодо іноземних представництв та їх працівників. На нашу думку, в МКУ 2002 р. доцільно було б передбачити всі випадки надання митних пільг. 

Підсумовуючи викладене, зауважимо, що митні пільги – складний митно-правовий інститут, який потребує окремого дослідження. Ураховуючи, що за своєю правовою природою “пільги – це або додаткові права в порівнянні з іншими суб’єктами, або звільнення від певних обов’язків” [176, с. 64], митні пільги можна визначити як захід митної політики держави, що полягає у наданні переваг в односторонньому порядку або на умовах взаємності у вигляді спрощення процедури митного та інших видів контролю, митного оформлення, застосуванні тарифних пільг і преференцій, а також у незастосуванні або спрощеному застосуванні інших митних формальностей. 

Застосування спрощених митних процедур приносить не лише позитивні результати для суб’єктів переміщення й самої держави. Негативні результати митних пільг полягають у тому, що якщо вони надаються в обмін на певні економічні вигоди (наприклад, надання кредиту), виникає загроза тиску на Україну з боку держави-кредитора. Адже таким чином України, по-перше, стає боржником цієї держави (міжнародної організації), і, по-друге, віддає свій ринок іноземним товарам.

Для вирішення цих проблем ДМСУ пропонує ліквідувати всі пільги по сплаті митних платежів [154] і пропорційно знизити ставки мита, податків і зборів, що підлягають сплаті при переміщенні товарів через митний кордон України. Проте повністю скасувати пільги неможливо. Це, наприклад, стосується представників дипломатичних, консульських установ тощо. 

Щоб запобігти негативним наслідкам такого в цілому ефективного інструменту митної політики як надання митних пільг, доцільно вжити, на нашу думку, низку заходів: а) посилити документальний та інші види контролю суб’єктів ЗЕД шляхом проведення комплексних перевірок за участю посадових осіб митної та податкової служби; б) збільшити розміри штрафів за зловживання при використанні митних пільг; в) регулярно здійснювати ретельний економічний аналіз надходжень до бюджету від збільшення обсягів сплачених платежів порівняно з втратами, які є в результаті зменшення сум митних платежів.

Як видно з наведеного аналізу митних пільг, митні полегшення або спрощення митних процедур є в окремих випадках наслідком гармонізації митних формальностей, у т.ч. митного контролю, тобто узгодження національних митних процедур з міжнародно визнаними стандартами. Спрощення й гармонізація митних процедур – перспективний напрямок розвитку митного контролю в сучасних умовах. Задекларований розвиток митної справи у цьому напрямку полягає у реалізації низки заходів економічного, правового й соціального характеру, спрямованих, по-перше, на узгодження національних митних процедур з визнаними у провідних країнах з ринковою економікою, по-друге, на мінімізацію адміністративних бар’єрів на шляху транскордонного переміщення товарів і послуг.

Кожна держава встановлює власні правила митного контролю, виходячи з національних інтересів і потреб. Але “однакове та тривале застосування окремими державами ідентичних за змістом національних правил і вимога дотримуватися принципу взаємності в міждержавних відносинах призводили до формування міжнародно-правових звичаїв, віднесених до найбільш важливих аспектів здіснення митного контролю” [137, с. 129].

За сучасних умов держави, прагнучи спростити митні формальності й водночас підвищити ефективність митного контролю з метою прискорення руху величезних мас пасажиро- та товаропотоків, ідуть шляхом напрацювання міжнародно-правових домовленостей, покликаних регламентувати процедури митного контролю (наприклад, Кіотська конвенція 1973 р., Чиказька конвенція 1944 р. про міжнародну авіацію, яка стосується порядку проведення митного контролю повітряних суден, та ін.).

У зв’язку з прийняттям Україною рішення вступити у Світову організацію торгівлі неминуче доведеться завершити підготовчу роботу й виконати вимоги цієї організації. Деякі обмеження містить і Кіотська конвенція, проте в рамках даного дослідження вона представляє інтерес з точки зору врегулювання окремих заходів оптимізації митного контролю – оцінки ризику вчинення митного правопорушення й методу аудиту в митній діяльності.

2.2.3. Оптимізація митного контролю

Митний контроль, як складник митної діяльності набуває оптимальних характеристик, тобто найбільш сприятливого співвідношення між витратами на його проведення і результатами контрольної діяльності митних органів, за умови покращання кадрового забезпечення митної служби, вдосконалення відповідної нормативно-правової бази, у т. ч. відомчої, застосування новітніх технічних засобів митного контролю тощо. Ці заходи головним чином розглянуто в літературі та наукових дослідженнях [32, 177 – 182]. Поза увагою дослідників залишаються інформаційно-аналітичні засоби вдосконалення митного контролю, передбачені Міжнародною конвенцією про гармонізацію і спрощення митних процедур (Кіотська конвенція), прийнятою 18 травня 1973 р.

Вступивши в силу 25 вересня 1974 р., вона стала важливим правовим інструментом у справі розвитку та спрощення митних процедур з метою ефективної і продуктивної роботи митних установ у XXI ст. Її учасники – близько 60 держав світу та ЄС як організація. Конвенція складається з тексту, Протоколу про зміни, Загальних та Спеціальних додатків. 

У п. 6.1. гл. 6 “Митний контроль” Загального додатка Конвенції подається вихідне твердження щодо одного з двох чинників оптимізації митного контролю – оцінки ризику. Так чи інакше, але вона визнана основною філософією управління: адже оцінка ризику “...успішно застосовується в приватному секторі, наприклад, страхуванні, банківській справі, торгівлі та промисловості, що створює можливості покращити ділові результати. Використання управління ризиком може сприяти також державному сектору у визначенні найбільш проблемних сфер, коли існує можливість ризику, тим самим скеровуючи управлінське рішення на те, аби ефективно розподіляти обмежені ресурси. В управлінні ризиком рівновага має бути розподілена поміж витратами та вигодами, бо, і це цілком зрозуміло, неефективно всі ризики розцінювати однаково. Критерії (ризику) необхідні, щоб вирішити, що становить собою прийнятний, а що неприйнятний рівень ризику”.

Окрім оцінки ризику вчинення митного правопорушення у новій редакції Кіотської конвенції 1999 р. передбачено спрощення митного контролю із застосуванням методу аудиту. Обидві вони розроблені під егідою Всесвітньої митної організації (WCO). При цьому враховувався досвід митної діяльності в європейських країнах, де здійснюється лише вибірковий митний контроль (доглядається лише 10-15% загального товаропотоку). 

На сьогодні в ЄС вводиться нова система митного контролю, згідно з якою співробітники митних органів повинні заздалегідь знати про те, які вантажі, на яких напрямках і в яких обсягах мають бути перевірені. Такий підхід повністю відповідає міжнародному стандарту мінімізації митного контролю: він має “...зводитися до мінімуму, необхідного для досягнення головних цілей, і має проводитися вибірково, з максимальним застосуванням методів управління ризиком” [183]. Концепція організації й механізм організації та здійснення митного контролю в нових умовах передбачені в згаданому вище Загальному додатку до Кіотської конвенції [183]. 

Понятійний апарат Додатку є досить розлогим і містить визначення: 1) контроль, заснований на аудиті (Audit-based control) – заходи, за допомогою яких митниця засвідчується щодо точності декларування шляхом проведення перевірки (експертизи) відповідної документації, звітів, ділових систем і комерційних даних, і які проведені заінтересованими особами (Загальний додаток 2, поняття E3/F4); 2) ризик (Risk) – імовірність недотримання митного законодавства; 3) аналіз ризику (Risk analysis) – систематичне використання доступної інформації для визначення, як часто виявлені ризики можуть мати місце та ступінь їх можливих наслідків; 4) області ризику (Risk areas) – ті митні процедури та категорії міжнародних перевезень, які представляють ризик; 5) оцінка ризику (Risk assessment) – систематичне вимірювання (визначення) пріоритетів управління ризиком шляхом оцінювання та порівняння рівнів ризику відносно встановлених стандартів, очікуваних ступенів ризику чи інших критеріїв; 6) індикатори ризику (Risk indicators) – особливі критерії, які узяті разом служать практичним інструментом для відбору та скерування дій щодо можливого недотримання митного законодавства; 7) управління ризиком (Risk management) – систематичне застосування процедур управління й діяльність, які забезпечують митницю необхідною інформацією, щоб зосередитись на переміщенні чи вантажах, що становлять ризик; 8) профіль ризику (Risk profile) – наперед визначена комбінація індикаторів ризику, заснованих на інформації, зібраній, проаналізованій і категоризованій; 9) системний контроль (Systems-based control) – заходи гарантування, що система трейдера пройшла перевірки й контроль, необхідні для відповідності митному законодавству.

У розд. 5 Додатку до Кіотської конвенції проголошено основний принцип митного контролю (стандарти 3.31, 6.2, 6.3) – належне застосування митних законів і таких, що відповідають вимог, урегульованим із максимальним сприянням міжнародній торгівлі й туризму. Таким чином наголошується на реалізації принципу “контроль для захисту і сприяння”, а не “контроль заради контролю”. Застосування цього принципу митного контролю, на думку авторів Кіотської конвенції, дозволить митним адміністраціям: а) зосередитися на сферах високого ступеня ризику й відповідно забезпечити більш ефективне використання доступних ресурсів; б) збільшити здатність до виявлення порушень, а також торговців й туристів, які вчиняють їх; в) запропонувати законослухняним торговцям і туристам більше сприяння; г) прискорити торгівлю і сприяти туризму.

Для відповіді на запитання: “У чому полягає сутність методів оптимізації митного контролю, передбачених Кіотською конвенцією?”, необхідно насамперед дослідити загальне поняття ризику й ризику в митній справі, механізм оцінки ризику та його інформаційно-аналітичний складник, а також концептуальні засади методу аудиту.
Отже, в умовах глобалізації зовнішньої торгівлі, активного розвитку міждержавних інтеграційних процесів, з одного боку, та потреби забезпечити захист економічних інтересів держави – з іншого триває процес трансформації ролі митних установ і сутності їх завдань при виконанні митних процедур, у т. ч. й митного контролю.

Усе більшою мірою в розвинених країнах  митний контроль “...відходитиме від концепції єдиної для всіх перевірки на кордонах. Контроль основного комерційного експорту базуватиметься на постаудитних, періодичних і вибіркових операціях, самооцінках з широким застосуванням комп’ютерних систем і баз даних” [184, с. 101].
З метою підвищення ефективності митного контролю необхідно розробити, запровадити і вдосконалити систему вибіркового митного огляду, включаючи контроль товарів після їх пропуску через митний кордон та інспектування до моменту відвантаження товару. Для цього в рамках Всесвітньої митної організації розроблено і впроваджено в практику митної діяльності методи аудиту й систему аналізу ризику вчинення митного правопорушення.

Наукове уявлення про ризик використовувалося людством у процесі формування теорії соціальної психології, катастроф. А вже в 60-ті роки ХХ ст. ризик “...стає предметом міждисциплінарних досліджень...” [185, с. 15]. Різноманіття видів та форм людської діяльності обумовлює наявність чисельних різновидів ризиків. У загальному плані під ризиком розуміють, (а) можливість настання подій з негативними наслідками в результаті певний дій, (б) ймовірність збитків або втрату вигоди і (в) міру очікуваного нестатку за умови неуспіху в діяльності, що визначається сполученням імовірності неуспіху і ступеню несприятливих наслідків [186, с. 171]. Існує ще точка зору, згідно з якою ризиком є діяльність, пов’язана з подоланням невизначеності в ситуації неминучого вибору, в процесі якого є можливість кількісно і якісно оцінити ймовірність досягнення передбачуваного результату [187, с. 9].

Виокремлюють 2 позиції щодо аспектів сутності ризику: перша полягає в тому, що “... ризик розглядається як можливі збитки від реалізації того чи іншого рішення, у вигляді фінансових, матеріальних чи інших втрат. Друга позиція виражається в тому, що ризик оцінюється з точки зору можливої вдачі, одержання доходів чи прибутків у результаті реалізації рішення. Ризик у цьому визначенні розглядається як ситуація...” [188, с. 9]. Таким чином, акцентується увага на тому, що діяльність відрізняється від ситуації. 

Де в чому відмінний, але існує ризик й у сфері ЗЕД. Оскільки ризик має об’єктивну основу через невизначеність зовнішнього середовища й суб’єктивну в результаті прийняття рішення самими учасниками ЗЕД, успіхи й невдачі підприємства експортера-імпортера слід розглядати як взаємодію низки чинників – зовнішніх (щодо зовнішньоекономічного середовища) і внутрішніх. Зовнішні включають в себе чинники прямого й побічного впливу. Перші безпосередньо впливають на рівень ризику. До цієї групи слід віднести: зміни законодавства, що регулює діяльність учасників ЗЕД; непередбачувані дії митних, податкових та інших органів державного управління та місцевого самоврядування; конкуренцію підприємців; взаємовідносини з господарюючими партнерами; думку громадськості; зміни кон’юнктури ринку; відсутність повноцінної інформації податкової системи; корупцію та рекет. Під чинниками побічного або непрямого впливу розуміють політичну й економічну обстановку в країні діяльності; економічне становище галузі діяльності; міжнародні події; стихійні лиха.

Слушною є позиція В.П. Науменка, який основними ризиками, що виникають при переміщенні товарів і предметів через митний кордон України, визнає такі: “ризик зовнішньоекономічної угоди, переміщення товарів до їх одержувачів, ризики митно-тарифного та нетарифного регулювання, ризики декларування, митного оформлення, інформаційний ризик” [189, с. 34-36].

Рівень ризику значною мірою визначається факторами “час” і “простір”. Час відіграє важливу роль як у будь-якій зовнішньоторговельній угоді (коли між оплатою й виконанням існує значний період, протягом якого можуть відбутися зміни цін і курсу валют, правової регламентації тощо), так і в регулюванні цієї угоди з боку митних органів. Простір також впливає на умови зовнішньоторговельної угоди, особливо при тенденції до розширення географії внутрішньої й міжнародної торгівлі, транзитних операціях, застосуванні митних режимів переробки товарів на митній території, під митним контролем чи поза митною територією. Допоки товар вийде з підприємства-імпортера чи зі складу продавця й потрапить на склад покупця, він може потрапляти під дію заходів нетарифного регулювання, долати великі відстані (перетинає як мінімум два митні кордони), змінювати декілька видів транспорту та врешті-решт потрапляє під дію митного контролю і вже опісля переходить у розпорядження інших фізичних чи  юридичних осіб. 

У будь-якому виді ЗЕД різні несприятливі чинники загрожують учасникам у зовнішньоторговельних операціях, особливо в такій загальновідомій операції, як визначення країни походження товарів.

Зрозуміло, дещо інакше визначається поняття “ризик”, власне, для митної діяльності: “У галузі митного управління під ризиками розуміють імовірність настання обставин, які можуть справити негативний вплив на виконання поставлених митним установам завдань, а саме належне застосування митними установами правових актів, що підлягають виконанню” [190, с. 3].

Деякі фахівці в галузі митної справи вважають, що “ризик – це ймовірність прийняття невірного або вірного рішення із пакету можливих альтернативних рішень кожного етапу” [191, с. 46] і що поняття ризику цілком може бути застосоване щодо ймовірності наявності контрабандних товарів або порушень митних правил при здійсненні митного контролю й митного оформлення вантажів.

У правознавстві поняття ризику широко застосовується щодо страхових операцій, імовірності випадкової загибелі речі тощо.

Поняття “страховий ризик” часто включає в себе різний смисл і може використовуватися в декількох значеннях [192, с. 505]. Під ризиком можна мати на увазі обставини, від настання яких залежить виконання страховиком свого основного зобов’язання – сплати страхової винагороди. Страховий ризик тлумачать також як можливість або ймовірність настання події, що загрожує особі або його майну. У даному випадку ризик є поняттям відносним, бо “... може бути більшим або меншим, збільшуватися або зменшуватися. Указане розуміння ризику має надзвичайно важливе значення для страховика й лежить в основі його розрахунків під час обчислення ступеня ймовірності настання страхового випадку” [192, с. 510]. Водночас, ризик можна трактувати і як необхідність зазнавати негативні наслідки потенційно можливої, невідомої події, що може статися в майбутньому. “Таке розуміння ризику наближається до розуміння ризику в його економічному значенні...” [192, с. 510].

У сучасному застосуванні ризик – це насамперед випадковість, тобто те, що може відбутися, але не обов’язково повинно відбутися, перебуваючи за межами контролю з боку людини. Тому поняття страхового ризику розширено, й під ним можна мати на увазі, наприклад, відповідальність страховика: об’єкт страхування знаходиться на ризику, тобто на його відповідальності. Поза тим, ризик може означати сам об’єкт страхування (приміром, судно). І насамкінець, під ризиком може розумітися певний вид відповідальності страховика. Так, при страхуванні судна страховик приймає на страхування лише ризик повної загибелі судна. У торговому мореплавстві ризик – це можливість настання обставин, що заподіюють матеріальні збитки учасниками перевезення, які виходять з того, що такий ризик можна перекласти на страховика шляхом укладання договору морського страхування. 

Ризик випадкової загибелі речі в цивільному праві тлумачать як “... ризик можливого понесення збитків у зв’язку із загибеллю, нестачею або псуванням майна з причин, що не залежать від сторін зобов’язання (наприклад, випадок, непереборна сила)” [193, с. 395]. Пов’язана ця категорія з визначенням моменту переходу права власності. За загальним правилом ризик випадкової загибелі речі (відчужуваних речей) переходить на набувача одночасно з виникненням у нього права власності, якщо інше не встановлено договором.

Поняття ризику зустрічається в екологічному, фінансовому, банківському законодавстві України. Так, у розд. 2 Національного плану дій з гігієни довкілля на 2000-2005 роки [194], схваленого Постановою Кабміну України № 1556 від 13 жовтня 2000 р. ризик визначається як “імовірність шкідливої дії чинника, що може знаходитися в організмі, популяції або в екологічній системі”. А згідно зі ст. 1 Закону України “Про об’єкти підвищеної небезпеки” ризик - це “ступінь імовірності певної негативної події, яка може відбутися в певний час або за певних обставин на території об’єкта підвищеної небезпеки і (або) за його межами” [195].

У фінансовому законодавстві поняття ризику пов’язано з ризиком грошового потоку, тобто ймовірністю зміни величини майбутнього грошового потоку, залежного від монетарного фінансового інструменту (п. 4 Наказу Мінфіну України № 559 від 30 листопада 2001 р. [196]). Ця категорія являє собою “...ймовірність виникнення збитків чи неотриманих доходів порівняно з прогнозованим варіантом...” [197, с. 29]. 

Банківське законодавства найбільш широко використовує поняття “ризик” для позначення ймовірності виникнення несприятливих ситуацій у сфері надання банківських послуг. Більше того, він визнається “...найважливішим аспектом банківської діяльності...Уникнути його неможливо, тому всі зусилля необхідно спрямовувати не на виключення, а його регулювання й управління” [198, с. 22].

У банківському законодавстві під ризиком країни розуміється “…ймовірність отримання збитків, які можуть бути викликані суттєвими змінами економічних та (або) правових умов у державах, у яких розміщені філії банку” (п. 7.10 Постанови правління Нацбанку України № 45 від 30 січня 2002 р. [199]). 

Визнається, що загалом “...ризики притаманні банківській діяльності” [200], бо через них неправильно розподіляються наявні ресурси і втрачається капітал, що негативно відбивається на стабільності діяльності банків і своєчасності виконання ними зобов’язань перед вкладниками.

Відповідно до п. 1.1 Постанови НБУ “Про затвердження Інструкції про порядок регулювання діяльності банків в Україні” від 28 серпня 2001 р. ризиком ліквідності є “...недостатність надходжень грошових коштів для покриття їх відпливу, тобто ризик того, що банк не зможе розрахуватися в строк за власними зобов’язаннями у зв’язку з неможливістю за певних умов швидкої конверсії фінансових активів у платіжні засоби без суттєвих втрат” [200]. 

Одним із основних у цьому ряду стоїть категорія “ризик банківської діяльності”. Це можливість банку зазнати втрат у разі виникнення несприятливих для нього обставин, неправомірних або навмисних дій його працівників [201]. 

Про визнання доцільності не лише визначати параметри банківського ризику, (зокрема щодо кредитування), а й вживати попереджувальних заходів з метою недопущення настання негативних наслідків для фінансово-кредитних установ, свідчить вказівка у ч. 1 ст. 44 Закону України “Про банки та банківську діяльність” на необхідність створювати у структурі банку підрозділ з питань аналізу і управління ризиками. Цей підрозділ “... має відповідати за встановлення лімітів щодо окремих операцій, лімітів ризиків контрпартнерів, країн контрпартнерів, структури балансу відповідно до рішень правління (ради директорів) з питань політики щодо ризикованості та прибутковості діяльності банку” [202]. 

Таким чином, узагальнюючи вищенаведене можна зробити висновок, що, (а) ризик як такий пов’язано з необхідністю прийняття в умовах неочевидності управлінського рішення, (б) від виваженості такого рішення залежать в основному державні й недержавні фінансові ресурси і (в) ризик, як інструмент удосконалення процесу прийняття управлінського рішення, набуває все більшого поширення в різних сферах життєдіяльності, у т. ч. торговельній.

Зовнішня торгівля – економічні, соціальні, екологічні, технічні й технологічні комунікації – і тісно пов’язана з нею митна служба все більше стають засобами вирішення найскладніших соціально-економічних завдань. “Тенденція до зростання ролі зовнішньої торгівлі в житті суспільства служить основою для висновку про те, що в сучасних умовах соціально-економічного розвитку ... потрібна митна служба, ...здатна працювати швидше й ефективніше” [203, с. 74]. Як один із найважливіших засобів переходу від екстенсивного до інтенсивного методу митної діяльності загалом та митного контролю, зокрема, слід, на наш погляд, розглядати аналіз ризику вчинення митного правопорушення.

У митному законодавстві поняття “ризик” використовується здебільшого для позначення групи ліквідних товарів, незаконне переміщення яких через митний кордон (головним чином шляхом декларування не своїм найменуванням) дозволяє одержати правопорушникам високі прибутки.

Аналогічно, щоправда, з деталізацією способів та цілей недекларування або неналежного декларування, сфера виникнення ризику визначається Всесвітньою митною організацією [204, с. 82]. Зазначається, наприклад, що декларант шляхом внесення в декларацію неправдивих відомостей може: а) ухилитися від сплати мита за переміщення товарів; б) спробувати ухилитися від дотримання заборон чи обмежень, встановлених щодо певних товарів; в) намагатися отримати виплати, субсидії або інше грошове відшкодування, на яке він не має права; г) скористатися незаконними перевагами, що у висліді шкодить законній комерційній конкуренції.

Українським митним законодавством передбачається з метою недопущення подібних фактів класифікувати відповідним чином товари. Так, Листом ДМСУ від 20 січня 2000 р., № 21/1–175–ЕП [205] з метою запобігання випадків ухилення суб’єктів ЗЕД від сплати податків у повному обсязі й від установлених заходів нетарифного регулювання з причини неправильного декларування імпортованих товарів запропоновано на підставі аналізу імпортованих товарів, що оформлюються в зоні діяльності митниці, та з урахуванням установлених чинними нормативно-правовими актами заходів тарифного й нетарифного регулювання дати перелік товарів, які мають бути віднесені до товарів групи ризику. У цьому ж відомчому акті (п. 1) наводиться поняття, відповідно до якого “товари групи ризику – товари, під назвою та класифікаційним кодом яких заявлялися (декларувались) у митниці інші товари з метою ухилення від сплати податків у повному обсязі та від дотримання установлених вимог нетарифного регулювання”.

Окрім орієнтовного переліку товарів групи ризику (автомобільні шини, тканини, пряжа, пральні машини, частини до комп’ютерів, автомобілі, медична апаратура, вироби мистецтва, предмети для колекціонування, антикваріат тощо) ДМСУ запровадила на митницях спеціальні заходи посилення контролю за митним їх оформленням, до яких віднесено, наприклад, обов’язковий митний огляд товару зі складанням Акта митного огляду, в якому вказуються відомості про товар, потрібні для його класифікації; відбір зразків товару й проведення їх дослідження в митній лабораторії; залучення відділу тарифів та митної вартості митниці до визначення класифікаційного питання тощо.

Уже за результатами роботи митних органів у 1998 р. рішенням колегії ДМСУ від 4 лютого 1999 р. передбачалася підготовка переліку товарів, які декларуються митниці не своїм найменуванням з метою ухилення від сплати податків, і розробку Управлінням верифікації сертифікатів про походження товарів особливого порядку їх митного оформлення [206].

На відділи тарифів і митної вартості регіональних митниць (митниць) було покладено обов’язок на підставі наявної інформації формувати базу даних щодо класифікації товарів, які найчастіше декларуються не своїм кодом або найменуванням з метою ухилення від застосовуваних заходів тарифного й нетарифного регулювання ЗЕД, а також товарів, під час класифікації яких виникають труднощі (п. 12 Наказу ДМСУ від 02.12.1999 р., № 782 [207]).

У подальшому робота щодо недопущення декларування товарів не під своїм найменуванням продовжувалася. Так, у п 5. Плану заходів щодо забезпечення повного справляння митними органами податків та зборів до Держбюджету України в 2002 р. передбачалося “забезпечити повноту декларування товарів, що переміщуються через митний кордон України, та контроль за базою оподаткування товарів, зокрема, кількісними характеристиками, митною вартістю, класифікацією товарів та країною їх походження” [208].

Уперше центральним органом виконавчої влади зі спеціальним статусом, який реалізує митну політику держави, було запропоновано визначати й затверджувати згруповані переліки товарів групи ризику загального й регіонального рівня за певними критеріями: а) за кількісними характеристиками товарів – на товари, на які встановлено специфічні й комбіновані ставки ввізного мита; б) за митною вартістю – на високоліквідні товари з високим рівнем оподаткування; в) за класифікацією – на подібні за складом й функціями товари із значною різницею у ступені оподаткування; г) за країною походження – на високоліквідні товари, щодо яких можлива фальсифікація країни походження.

Із запровадженням у практику роботи митних органів перевірки правильності оформлення вантажних митних декларацій інформація про результати так званої селекції митних ризиків, тобто відбору за певними критеріями (група товару за Українською класифікацією товарів ЗЕД, митниця відправлення, митниця призначення, перевізник тощо), підлягає разом з іншими відомостями врахуванню під час визначення вантажних митних декларацій для вибіркової поглибленої перевірки (п. 3.4. Наказу ДМСУ від 11 травня 2002 р., № 246 [209]).

Слід зазначити, що перелік товарів “групи ризику” не є раз і назавжди визначеним. У процесі укладання таких переліків беруться до уваги чинники, які не є стабільними у часі: кон’юнктура ринку, обсяги виробництва, коливання розміру собівартості виготовлення продукції тощо. Тому перелік, укладений на підставі: 1) Переліку товарів, при імпорті яких подається довідка – розрахунок митної вартості, затвердженого наказом ДМСУ від 2 грудня 1999, № 782; 2) аналізу даних митної статистики зовнішньоторговельних  операцій України за 5 місяців поточного року; 3) пропозицій митниць; був значно більшим за попередні й охоплював уже 124 позиції Української класифікації товарів ЗЕД [210]. При митному оформленні товарів “групи ризику” “...обов’язково має перевірятися правильність зазначення суб’єктами ЗЕД митної вартості, а також коду класифікації на товари з високим рівнем податкового навантаження” [211, с. 29]. Окрім того, за даними митної статистики зовнішньої торгівлі було сформовано перелік 64 країн, товари з яких включено до переліку товарів "групи ризику". Таким чином, питання визначення країн, товари походженням з яких найчастіше стають предметом порушення митних правил, не може не враховуватися в процесі визначення ступеня ризику вчинення митного правопорушення. Більше того, “...підготовка й реалізація митних управлінських рішень в процесі визначення країни походження товару (здійснення митних процедур, у т. ч. митного контролю) належить до розряду складних і ризикованих видів діяльності, що не зводяться до окремих більш простих видів і потребують особливих знань і навичок” [212, с. 49]. 

В українському митному законодавстві немає нормативно-правових актів, у яких на підставі системних знань про аналіз ризиків визначається хоча б їх приблизний перелік для певної частини митної території або враховується досвід роботи європейських митних установ, які аналіз ризиків використовують уже протягом тривалого часу. Як вияв прагнення змінити ситуацію на краще в цьому напрямку слід розцінювати введення до  Порядку здійснення митного контролю й митного оформлення товарів і транспортних засобів із застосуванням ВМД поняття “критерії ризику” (п. 1.3.), під якими розуміються “оцінні критерії, за сукупністю яких проводиться вибір заходів, спрямованих на запобігання потенційному недотриманню вимог митного законодавства”. Принагідно зазначимо, що в Типових правилах митного оформлення й митного контролю РФ норм щодо аналізу митних ризиків не зазначено [213].

На етапі контролю за виконанням вимог товарної номенклатури Митного тарифу України при класифікації товарів для митного оформлення вищезгаданим Порядком посадовій особі митного органу надано право ініціювати проведення митного огляду, “якщо перевірка відповідності товару критеріям ризику потребує проведення митного огляду”. У п. 8.2. Порядку передбачено, що митний орган виконує аналітичні операції для попередження й виявлення фактів правопорушень у сфері ЗЕД, складає характеристику її динаміки. Рекомендації щодо суб’єктів ЗЕД, що вчинили порушення, або не виконали надані митним органам зобов’язання, а також щодо критеріїв ризику передаються підрозділами митного органу до підрозділу митного оформлення в порядку, визначеному наказом митного органу. Таким чином, мовиться фактично про здійснення митних процедур з урахуванням аналізу ризиків вчинення правопорушення на основі критеріїв ризиків.

Під час реалізації митно-технологічних схем всю діяльність з управління ризиками координує керівник митного органу. Саме довкола нього формується інформаційне поле, тобто сукупність інформації, яка існує або буде створена до моменту прийняття рішення. Показовим є те, що в згаданому Порядку саме начальникові оперативного підрозділу митного органу надаються повноваження визначати в межах законодавства перебіг митного контролю й митного оформлення.

“Управління ризиком – це аналіз ризикової ситуації, розробка й обґрунтування управлінського рішення, часто у формі правового акта, спрямованого на мінімізацію ризику...” [185, с.15]. Воно передбачає певну суму знань і набір процедур і технологій по обмеженню (мінімізації) ризиків у різних сферах діяльності – економічній, науково-технічній, військовій та інших, у т. ч. й у митній діяльності. У сучасних умовах регулювання міжнародного обміну управління ризиком може бути з успіхом застосовано й у такій сфері, як управлінська діяльність.

Прийняття рішення керівником оперативного підрозділу митниці – це передусім вольовий акт формування послідовності дій, що ведуть до досягнення мети на основі перетворення вихідної інформації й уяви про поточну ситуацію. Ризик рішення – його характеристика, що приймається суб’єктом в ситуації, коли можливі альтернативи, які містять багато варіантів. Завжди існує невизначеність щодо конкретного результату або коли, врешті-решт, один із результатів можливий з порушенням правових норм і правил або є небезпечним.

Варто відзначити, що результати досліджень порушеної проблеми в деяких галузях людської діяльності достатньо добре вивчено, структуровано діяльність по управлінню ризиками, яка включає наступні основні напрямки (етапи), як-то: ідентифікація (виявлення) ризику; його аналіз; вибір методу й заходів (інструментів) управління ризиком; його запобігання й контролювання; фінансування ризику; оцінка його результатів.

Перші два етапи прийнято також називати “аналізом ризику”; при цьому ідентифікація належить до якісного аналізу, а оцінка – до кількісного аналізу. Серед кількісних методів аналізу ризику, найбільш відомих в теорії управління ризиками, можна назвати: статистичні методи; метод статистичних випробувань; аналіз доцільності витрат; метод експертних оцінок; аналітичні методи (аналіз чуттєвості моделі, величини відносних ризиків, метод аналогій) та ін. Призначення аналізу ризику – дати потенційним учасникам тієї чи іншої діяльності (економічної, науково-технічної, військової, митної тощо) необхідні відомості для прийняття рішення. 

У митній діяльності “кількісний аналіз ризику має за мету визначення чинників ризику (впливових його складників), етапів виникнення або їх усунення, а якщо сказати іншими словами, то мета – визначити потенційно можливі області ризику...відносно можливої контрабанди або можливого порушення митних правил” [191, с. 46]. Ними можуть бути, наприклад, характеристика товару, країна походження, преференційна ставка мита, перевізник чи експедитор. 

Аналіз ризику не обов’язково завершується прийняттям рішення (позитивного чи негативного). У перебігу проектної діяльності можуть виявлятися нові чинники ризику, а в оцінку виявлених раніше ризиків можуть вноситися корективи та ін.

Украй важливим є етап вибору методу й заходів управління ризиком. Термін “метод” має ширший смисл, аніж “захід”. У рамках обраного методу можна використати вже конкретні заходи (інструменти). На думку О.Д. Єршова та К.О. Сизової К.О., існують 4 основні методи управління ризиком [212, с. 51]: а) скасування ризику (у митній діяльності цей метод застосовується, наприклад, при відмові в митному оформлені); б) контролювання ризику (прикладом реалізації цього методу є здійснення контрольованої поставки наркотичних засобів, психотропних речовин і прекурсорів); в) страхування ризику (страхування фінансової відповідальності перевізника як захід гарантування доставки товарів у митницю призначення передбачає обов’язок страховика сплатити необхідну суму митних платежів у разі недотримання перевізником узятих на себе зобов’язань); г) поглинання ризику (його ймовірність учинення митного правопорушення є невеликою або збитки в разі його настання не справляють негативного впливу на учасника (учасників) ЗЕД. Прийняття правильного рішення посадовцем митного органу служить запорукою успіху його діяльності, тому що знижує ступінь ризику й дозволяє одержати високий кінцевий результат.

У нових умовах діяльності митної системи стає вельми важливим запровадження в митну практику елементів синтезованого управління й аналізу ризиками. Управління ризиками в митній справі – це певний комплексний підхід до вирішення будь-якої проблеми, сукупність дій, загальна методика, що дозволяє найоптимальніше використати наявні ресурси в будь-якій діяльності, у т. ч. й митній. Аналіз ризиків – це захід, що дає можливість, з одного боку, організувати ефективний, централізований, єдиний митний контроль на всій території чи зоні діяльності, а з іншого – привести ці заходи до співставних результатів. 

У країнах ЄС цілями управління ризиками в митній справі визнаються: 1) забезпечення безперешкодного проходження більшості товаропотоків через митні кордони; 2) забезпечення повноти гарантій, щоб за товари, які ввозяться, були сплачені всі митні платежі; 3) захист інтересів учасників ЗЕД (торгово-політичні заходи, захист прав споживачів, культурної спадщини, довкілля тощо); 4) дотримання митного, податкового законодавства та приписів у сфері зовнішньоторгової статистики.

У РФ проблема розробки й запровадження управління ризиками в процесі прийняття митних рішень знаходиться у фазі активного запровадження. На рівні митного законодавства аналіз ризику й інформація державного органу визначені як передумови прийняття рішення про здійснення повного митного догляду. Наказом ДМК РФ від 28 травня 2002 р., № 537 начальникам митниць, у регіоні діяльності яких знаходяться автомобільні пункти пропуску, вказано забезпечити “...проведення повного митного догляду товарів і транспортних засобів, що ввозяться (у т.ч. відповідно до Конвенції МДП, 1975 р.) на митну територію РФ (не менше одного вантажного й одного легкового автомобіля за зміну), з урахуванням результатів аналізу ризику або інформації від інших державних контролюючих і правоохоронних органів...” [214, с. 5].

Важливим є застосування формалізації, розрахунку й автоматизації інформаційних технологій у цій царині. Таким чином, розробка методики управління ризиками на базі інформаційно-економічного моделювання, застосування автоматизованої системи управління при здійсненні митних операцій, у т. ч. при визначенні країни походження товарів, наразі особливо актуальна і потребує поглибленого наукового дослідження. 

Результати практики управління ризиками в митній діяльності країн ЄС [215] свідчать, що це безперервний процес відбору, узагальнення, аналітичного вивчення інформації, спрямований на прогнозування, вияв, попередження та припинення митних правопорушень, що забезпечує прийняття ефективних управлінських рішень.

Основним складником процесу управління ризиками є накопичення й використання позитивного й негативного досвіду, одержаного в результаті оперативної діяльності. Під час видання будь-якого припису виникає природний ризик його порушення, який має бути попередньо встановлений, може бути вивчений і кваліфікований (визначений) за допомогою аналізу ризиків.

У кінцевому результаті розробляються відповідні процедури (методи) контролю (наприклад, відбір товарів для додаткової перевірки документів, що визначають їх походження). Далі контроль концентрується у так званих сферах ризику, де вчинення правопорушень є найбільш імовірним. Формалізація й розрахунок ризику в  митній системі, приміром, при визначенні країни походження товарів пов’язані з виявленням порушень умов і правил надання тарифних преференцій, що в кінцевому підсумку впливає на появу негативних відхилень від планових завдань по доходах.

Ефективність аналізу ризиків ґрунтується на повноті, сталості та якості одержуваних митними органами інформації та відомостей. Інформація на початковому етапі являє собою необроблені дані, які ще не зазнавали аналізу. Опісля того, як інформація буде проаналізована з метою встановлення тенденцій чи у випадку, якщо вона була добута специфічним шляхом, перевірена й використана в певній ситуації, вона називається відомостями.

Основні етапи проведення аналізу ризиків: 1) виявлення сфери ризику; 2) встановлення індикаторів ризику (що належать до товарів, країни їх походження, якості товару тощо); 3) оцінка ризику (встановлення ступеня ризику); 4) укладення профілю ризику (у т. ч. опис сфери ризику, дослідження й оцінка ризику та його індикаторів, необхідні заходи з контролю, оцінка вжитих заходів).

Принципова модель інформаційного забезпечення управління ризиками передбачає контроль за всім ланцюжком перевезення товарів від виробника до митних установ і створення умов для “зелених коридорів”, тобто для прискореного чи спрощеного проходження цих товарів через митні процедури. 

Згідно з вимогами Кіотської конвенції управління ризиком – це основний базисний принцип сучасних методів митного контролю, який дозволяє оптимально використовувати ресурси митних органів, не зменшуючи ефективності митного контролю, звільняє більшість зовнішньоторгових операторів від надлишкового бюрократичного контролю. Процедури, засновані на управлінні ризиком, дозволяють концентрувати митний контроль на ділянках, де існує найбільший ризик, дозволяючи основній масі товарів і фізичних осіб порівняно вільно проходити пункт пропуску на митному кордоні.

Отже, управління ризиками – це вся система заходів: аналіз ризику, визначення профілів ризику, зворотна інформація тощо. Виокремлюють “стратегічне, оперативне й тактичне управління ризиками в митній справі” [216, с. 260]. Перше полягає у визначенні тих сфер, де найбільш імовірні і найбільш суспільно шкідливі порушення митних правил (сфери здоров’я, захисту довкілля тощо). Друге передбачає прийняття рішення про рівень митного контролю, необхідний для протидії можливим порушенням митних правил і визначення предмета й форми митного контролю в конкретній ситуації. Тактичне управління ризиком стосується дій службовця митного органу на своєму робочому місці в процесі оперативного визначення проблемних сфер.

Призначенням системи аналізу ризику, таким чином, є отримання митним органом необхідних даних для прийняття рішення про доцільність поглибленого митного контролю переміщуваних товарів, предметів, транспортних засобів із метою виявлення фактів контрабанди або можливого порушення митних правил.

Аналіз ризиків передбачає, передусім дослідження інформації, яка ніби по спіралі в аналітичному процесі управляється, коригується й доповнюється новими відомостями. При виявленні ознак ризику за допомогою автоматизованої системи забезпечення виявляється зворотна інформація. Приймається рішення митного органу про проведення митного огляду з указівкою його причин. Починають діяти митні запити спочатку через внутрішню інформаційну мережу митної системи, а потім (при необхідності) робоча група з аналізу ризику може скористатися зовнішніми інформаційними джерелами. Лише після цього через створення й вивчення “ризикового профілю” можна здійснювати практичний і цільовий аналіз ризиків. Під час аналізу ризиків необхідно використовувати критерії відбору, які мають застосовуватися на локальному, регіональному й національному рівнях. Досвід показує, що незначний на регіональному чи національному рівні ризик може бути високим на конкретному митному посту, і навпаки.

Масштабність застосування аналізу й управління ризиками в митній справі в різних країнах є неоднаковою. Так, наказом ДМК РФ від 14 лютого 2001 р., № 155 “Про проведення узгодження рішень про випуск товарів у вільний обіг”, визначено перелік ризиків для митного режиму імпорту, але при цьому поза увагою лишилися інші митні режими. У російському законодавстві закріплено критерії митних ризиків. Із метою підвищення ефективності діяльності митних органів на підставі аналізу й управління ризиками Наказом ДМК РФ від 8 травня 2002 р., № 465 [217, с. 5] затверджено Положення про віднесення не лише товарів, а й зовнішньоекономічних операцій до груп ризиків. Причому ризиків фіскальних, тобто таких, які можуть призвести до несплати митних платежів. Усього виокремлюється 41 критерій ризиків, які становлять 7 груп: товари ризику, прикриття, країна походження товарів, контроль за митним оформленням, митна вартість товарів, митні платежі й особливості зовнішньоторгової угоди. 

Переважна більшість критеріїв мають братися до уваги митними органами під час організації та здійснення митного контролю й оформлення. Серед них окрім наведених можуть бути: статистична інформація щодо переміщення товарів, згідно з якою в країні вивезення та країні ввезення значно відрізняються показники; коли одна зі сторін зовнішньоекономічного договору (контракту) зареєстрована в офшорній зоні або підпадає під ознаки “фірми-одноденки”; якщо завантаженість транспортного засобу є меншою чи більшою від установленої в технічному паспорті тощо. Крім того, не підлягає сумніву необхідність урахування негативної репутації учасників митних відносин, якщо відправники чи одержувачі товарів раніше притягалися до адміністративної відповідальності за вчинення порушення митних правил або  є учасниками справи, по якій постанова ще не виконана.

Поряд із цим серед критеріїв під назвою “особливості зовнішньоторговельної угоди” в Наказі ДМК РФ від 8 травня 2002 р., № 465 зазначено ввезення товарів за договором (контрактом), що відрізняється від договору купівлі-продажу. У зв’язку з цим виникає логічне запитання: “Чи не знівелює застосування даного критерію відбору (селекції) сумнівних оборудок саму мету аналізу ризику: адже окрім договорів купівлі-продажу в практиці ЗЕД застосовуються й інші численні договори?”

Попри те, що поняття ризику зведено до розуміння його як імовірності порушення митного законодавства, пов’язаного з ухиленням від сплати належного мита й податків, позитивною є сама спроба запровадити аналіз митних ризиків у діяльність митних органів на підставі певних критеріїв. Критерії (індикатори) оцінки ризику, можуть бути класифіковані за типом інформації, що надається митному органу щодо: а) товарів (кількість товарів, митна вартість, країна походження, товарна класифікація тощо);  б) учасників ЗЕД (вид діяльності та її вимір, строк реєстрації фірми, раніше накладені штрафи тощо); в) митних режимів (недостатньо повний бухгалтерський облік при спрощених процедурах та ін.). За результатами аналізу ризику можна здійснювати його оцінку шляхом установлення високого, середнього чи низького ступеня ризику.

Важливість інформаційного забезпечення управління ризиками в митній системі є безсумнівним, бо на високому рівні збір, закріплення й обмін потрібною інформацією є запорукою успішного його застосування. Свідченням визнання цього є той факт, що проект “Митниця-6” у рамках ч. 2 ст. 76 Угоди про партнерство і співробітництво між Україною і Європейськими співтовариствами та їх державами-членами від 14 червня 1994 р., у якій задекларовано надання підтримки введення сучасних митних інформаційних систем [218], передбачає “допомогу європейських структур у створенні й експлуатації програмно-технічного комплексу з аналізу ризиків” [219, с. 1].

Наразі відомості, тобто інформацію, що має значення для прийняття посадовою особою управлінського рішення в процесі визначення країни походження товару можна класифікувати на декілька видів [212, с. 60]:

1) оперативні відомості (орієнтування) – інформація, на підставі якої необхідно негайне втручання без її додаткової перевірки й подальшого дослідження. Це конкретна інформація про недостовірне декларування товару, приховування контрабандних вантажів та ін.;

2) тактичні рішення – проаналізована інформація для забезпечення заходів по контролю, плануванню та проведенню пошуку даних про перевізників, власників митних ліцензійних складів, пункти пропуску. При аналізі тактичних відомостей виявляються закономірності, зв’язки й можливі способи вчинення та приховування митних правопорушень;

3) стратегічні відомості – структурована інформація про методи й загальні тенденції, розміщена у спеціальних базах даних Інформаційно-аналітичного митного управління, на підставі якої приймають рішення по: а) виявленню сфери ризику; б) плануванню необхідних заходів і встановленню кількості необхідних ресурсів; в) можливості коригування правових приписів.

Найважливіше місце в зазначених видах відомостей посідає орієнтування. Фактичний аналіз ризику являє собою різновид аналізу оперативної обстановки та факторів впливу на них. Факторами ризику для проведення аналізу можуть бути будь-які фактори, які справляють вплив на оперативну обстановку: відомості про юридичних і фізичних осіб, які вчинили правопорушення під час переміщення товарів через митний кордон (резиденти, нерезиденти); митне законодавства, митні документи, умови зовнішньоекономічних договорів (контрактів); групи країн за ознакою режиму найбільшого сприяння (РНС), країн, що розвиваються, держав –учасниць СНД тощо; сертифікати походження товарів (форми “А”, “СТ-1”), особливо ті, що надають можливості одержати пільги в митному оподаткуванні; товари преференційні, нетипові для країни-експортера вантажі, певна товарна група товарів, несезонний товар та ін.; транспортні засоби, контейнери; нещодавно утворені фірми-відправники (отримувачі); митна вартість; країна відправлення, з якою пов’язана найбільша кількість правопорушень; критерії переробки товару та ін.

Орієнтування включає в себе документ-обґрунтування її застосування, примітку для виконавців, дозволяє вводити контрольні значення кодів та (чи) опис товарів, транспортних засобів, атрибутів учасників ЗЕД.

Роль інформативного складника системи аналізу й управління ризиками засвідчує й досвід застосування системи в царині митного контролю й митного оформлення країнами – учасницями ЄС, якими визнано: для ефективної відповідності завданням “митного управління на внутрішньому ринку, необхідно, щоб органи митного управління країн – членів Європейського Співтовариства здійснювали тісно взаємодіяли поміж собою…, а також стосовно органів митного управління третіх країн. Національні органи митного контролю та догляду повинні мати доступ до інформації, яка дозволяла б їм вибірково здійснювати заходи по контролю й догляду товарних потоків, які належать до категорії підвищеного ризику” [190, с. 1]. 

Ба більше, міжнародний обмін інформацією та співробітництво з митними управліннями різних країн (повідомлення по каналах міжвідомчого співробітництва, система раннього оповіщення ЄС тощо), а також із Всесвітньою митною організацією має розглядатися як “... важливе джерело одержання інформації, яке набуває особливо великого значення в боротьбі з міжнародною організованою злочинністю в митній сфері” [190, с. 2].

Аналіз ризиків – це нестатичний інструмент й вимагає для свого функціонування постійного координованого кругообороту інформаційних потоків, які згодом мають призвести до оцінювання й розробки заходів щодо використання їх як безпосередньо у сфері аналізу, так і в розробці стратегії проведення митного контролю. Він може застосовуватися на 2-х головних напрямках правоохоронної діяльності митних органів: при застосуванні превентивних заходів (попередження митних правопорушень) та “репресивних” заходів (виявлення правопорушення і притягнення винних осіб до адміністративної чи кримінальної відповідальності).

Отже, вихідним моментом для будь-якого аналізу ризику є ідентифікація сфери ризику і виявлення й уточнення його індикаторів (параметрів). 

Розробка профілю ризику базується на зборі, розробці, систематичному аналізі даних. Лише після цього може бути визначено ступінь імовірності наявності протиправної дії. За допомогою профілю ризику митний орган реалізує на практиці результати аналізу ризиків. 

Ось приклад із практики. Контрабандне переміщення сигарет з Угорщини до Австрії. Описується приблизна типова ситуація: як правило, використовуються вживані легкові автомобілі або мікроавтобуси з угорською реєстрацією; 1-3 пасажири в основному чоловічої статі віком 25-50 років; мета поїздки зазначається розпливчасто – відвідування родичів або поїздка за покупками; відмітки в закордонних паспортах свідчать про часті поїздки до Австрії; час поїздки – в основному або рано вранці (4 – 7 год.), або після 20 год; як тайники використовуються конструктивні порожнини транспортного засобу – багажне відділення, моторний відсік, відсік заднього сидіння, обшивка салону або дверей, бампер, запасні колеса; спеціально обладнаними тайниками можуть бути додаткові баки, подвійна підлога [190, с. 2].

Управління ризиками служить для підтримки й удосконалення ефективності діяльності митного органу. Унаслідок співставлення акумульованої в центральній базі даних управління ризиками повинно здійснюватися таким чином, аби досягалася концентрація особового складу оперативних підрозділів митниці (вантажного, пасажирського, вантажно-пасажирського відділу) на ділянках максимального рівня ризику.

Митний орган, посадові особи якого провадять митний контроль та митне оформлення на підставі профілю ризику приймає рішення: даний товар має зазнавати поглибленої перевірки або іншої такої, що визначається на етапі менеджменту ризиків – митної процедури (селекції, спрямованої на сфери з підвищеним ризиком). 

Ще один приклад. Щодо митного огляду контейнерів Фінансовим управлінням земель Відню, Нижньої Австрії в повідомленні Головного митного управління Австрії сформульовано, такі індикатори ризику, як перевезення контейнерів за угодою, що передбачає готівкові розрахунки за поставку контейнерів; юридична адреса відправника зареєстрована в одній з “проблемних” країн; вміст контейнерів не відповідає специфіці підприємницької діяльності одержувача; товар позначається у митних документах надзвичайно детально; вага контейнерів визначається округленим числом [220].

Дослідження результатів практики аналізу ризиків в інших країнах свідчить, що вся ця робота базується на декларуванні товарів. Тому важливо не лише мати електронну обробку митних декларацій у Центральній базі даних Інформаційно-аналітичного митного управління ДМС України, а й на підставі результатів цієї обробки цілеспрямовано проводити відбір об’єктів для аналізу ризиків і здійснювати відповідні перевірки. 

На початку митного оформлення товарів і транспортних засобів посадовець митного органу в обов’язковому порядку повинен звернутися до електронних реєстрів орієнтувань (перевірка сертифікату походження товару, перевірка перевізника, одночасне використання вимог угод тощо). В результаті чого може прийматися рішення щодо пропуску товару через так званий “зелений” чи “червоний” коридори. За наявності підстав для більш ретельної перевірки, наприклад у разі сумніву стосовно достовірності сертифікату походження чи дотримання вимог щодо ступеня обробки (переробки) товару, застосовується система пошуку, яка відповідає підвищеному ризику. Отже, стосовно контрольної діяльності на митному кордоні ризик полягає у прийнятті рішення про застосування тієї чи іншої форми митного контролю з наступним здійсненням цієї та супутніх їй митних процедур.

Аналіз ризиків у митній діяльності слід розглядати, на нашу думку, як безальтернативний засіб оптимізації митного контролю, що дозволяє здійснювати останній на засадах вибірковості предмета контролю. Звідси важливо на законодавчому рівні визначити поняття “аналіз митних ризиків”, тобто “аналіз ризику вчинення митного правопорушення”.

У проекті Закону України “Про внесення змін до Митного кодексу України” це поняття сформульовано як “систематичне визначення митними органами ступеня вірогідності недодержання особами, які переміщують товари і транспортні засоби через митний кордон України, вимог законодавства України з питань митної справи та укладених в установленому законом порядку міжнародних договорів України, контроль за дотриманням яких покладено на митні органи”.

Ураховуючи, що головною метою аналізу митних ризиків є запровадження в практику митної діяльності вибіркового митного контролю і що така аналітична діяльність має поширюватися й на випадки перетину митного кордону фізичними особами, які не переміщують товари і транспортні засоби, пропонуємо визначити це поняття наступним чином: аналіз ризику вчинення митного правопорушення – це систематичне, з метою реалізації принципу вибірковості митного контролю визначення митними органами ймовірності недодержання суб’єктами переміщення через митний кордон України вимог митного законодавства України й укладених в установленому законом порядку міжнародних договорів України, контроль за дотриманням яких покладено на митні органи.

Іншим способом оптимізації митного контролю є застосування у митній діяльності методу аудиту, тобто документальної перевірки дотримання митного законодавства після пропуску товарів і транспортних засобів через митний кордон. Право на такого роду діяльність передбачається у ст. 69 МКУ 2002 р. Досвід організації митного контролю в країнах ЄС, зокрема Франції, переконує, що доцільним є обмеження строку, протягом якого може бути реалізоване повноваження зі здійснення митного контролю після пропуску товару митним органом (наприклад терміном дії митного режиму). З огляду на зазначене, а також на специфічність предмета митної перевірки та її цільове призначення, метод аудиту в митній діяльності можна визначити наступним чином: це засіб оптимізації митного контролю, що полягає в перевірці протягом дії митного режиму первинних документів та іншої інформації щодо фінансово-господарської діяльності суб’єктів ЗЕД, предметом якої є переміщені через митний кордон України товари, предмети і транспортні засоби.

Узагальнюючи проведене дослідження ризику як міжгалузевого поняття, стану правового регулювання ризику вчинення митного правопорушення в Україні та за її межами, норм Кіотської конвенції 1973 р., а також питання щодо методу митного аудиту, вважаємо, слід зауважити наступне: оптимізація митного контролю являє собою такий стан контрольної діяльності, при якому за умови мінімальних витрат людських і матеріальних ресурсів досягається максимально можливий результат ефективності митного контролю. У комплексі заходів підвищення ефективності останнього аналіз ризику вчинення митного правопорушення й метод аудиту є найбільш перспективними й водночас найменш запровадженими в практику митної діяльності.

Підсумовуючи проведений аналіз організаційно-правового механізму митного контролю, а також системи й змісту заходів його вдосконалення, автор дійшов таких висновків:

1. Будучи окремим етапом здійснення митного контролю є за своєю суттю, активною діяльністю щодо реалізації поставлених перед митними органами завдань, причому не лише щодо контролю.

2. Здійснення митного контролю – це практична реалізація посадовими особами митних органів контрольних повноважень з допомогою форм і методів, передбачених митним законодавством, з метою забезпечення дотримання суб’єктами переміщення встановлених митних правил, за результатами якої приймається рішення про закінчення митного оформлення.

3. Організаційно-правовий механізм митного контролю – це органічна сукупність передбачених законодавством видів, форм і методів митного контролю, які застосовуються митним органом у процесі безпосереднього впливу на суспільні відносини при пропуску фізичних осіб або переміщенні товарів через митний кордон з метою приведення поведінки суб’єктів переміщення у відповідність зі встановленими державою митними правилами.

4. Ризик, його аналіз та управління ризиками набуває все більшого поширення в механізмах прийняття управлінського рішення у різних сферах адміністрування, у т.ч. в митного. Поняття “аналіз митних ризиків” підлягає закріпленню в МКУ.

5. На порядку денному – необхідність закладати правову можливість приєднання України до Кіотської конвенції про гармонізацію та спрощення митних процедур як важливого правового інструменту в справі запровадження, розвитку простих, але ефективних процедур митного контролю й митного оформлення товарів і пасажирів шляхом урахування в національному законодавстві принципових її положень.

6. До ключових елементів Кіотської конвенції входить використання технологій управління ризиками, включаючи аналіз ризиків і використання попередньо одержаної інформації для проведення вибіркового митного контролю, а також активне впровадження в митну  діяльність методів аудиту.

7. У національному митному законодавстві несповна враховуються визнані Всесвітньою митною організацією стандарти організації та здійснення митного контролю й митного оформлення: а) на підзаконному рівні передбачається використання критеріїв митних ризиків при здійсненні митного огляду, а решта форм митного контролю залишаються поза увагою; б) критерії митних ризиків поширено лише щодо товарів, переміщуваних за вантажною митною декларацією, тоді як поза увагою залишаються інші митні декларації.

8. Виникла нагальна потреба розробки нормативно-правового акта, в якому буде передбачено механізм реалізації ст. 69 МКУ 2002 р. – “Митний контроль після пропуску товарів і транспортних засобів”, у якій фактично закріплено право митних органів застосовувати у своїй діяльності методи аудиту. Доцільно обмежити строк, протягом якого після пропуску через митний кордон товари можуть бути піддані митному контролю, визначивши поняття “митний аудит” в МКУ.

На наше глибоке переконання практичне використання зазначених пропозицій сприятиме розв’язанню завдання гармонізації і спрощення митних процедур відповідно до міжнародних рекомендацій.

Дослідження механізму здійснення митного контролю, можливих заходів його  вдосконалення, виявило чимало проблемних питань, недостатньо розроблених юридичною наукою. Їх вирішення засвідчить реальність державних перетворень у галузі зовнішньої торгівлі й митної справи. Узгоджені з міжнародними стандартами заходи, спрямовані на вдосконалення механізму здійснення митного контролю, викликані “...об’єктивною необхідністю сприяння розвитку гармонійних, сталих міждержавних (міжнародних) зв’язків, створення сприятливих умов для гуманізації митної справи. Лише в такому випадку можливою є реалізація в нашій державі концепції розбудови митної системи за принципом “митниця – для особи” [92, с. 28].

ВИСНОВКИ

У дисертації здійснено теоретичне узагальнення й нове розв’язання наукового завдання щодо усунення наявної невідповідності організації та правового регулювання митного контролю вимогам міжнародних норм і стандартів, а також підвищення ефективності контрольної діяльності митних органів України.

На сучасному етапі розвитку митна система зіштовхнулася з низкою проблем, пов’язаних, з одного боку, з прагненням інтегруватися в європейську спільноту, що вимагає адаптації митного законодавства до загальновизнаних норм і стандартів митної діяльності, з іншого – з неможливістю ефективно виконувати поставлені завдання за умов украй нестабільного, нерозвинутого належною мірою митного законодавства. Саме тому в даній науковій роботі головна увага зосереджена на дослідженні організаційно-правових основ митного контролю, здійснювати який покликані митні органи.

Отримані результати дисертаційного дослідження можуть бути сформульовані у вигляді таких положень теоретичного характеру:
1. Питання організаційно-правових основ митного контролю в України, окреслені автором, набуло розвитку в напрямку вдосконалення організації та здійснення митного контролю з урахуванням історичного досвіду правового регулювання митного контролю й застосовуваних у міжнародній митній практиці норм і стандартів.

2. Важливі державотворчі процеси від початку ХХ ст. зумовили становлення митного контролю як сукупності перевірочних заходів, здійснюваних професійними митними службовцями: стабілізується процес формування митних територій; завершується перехід митної служби від напіввійськової організації до цивільної з правоохоронною функцією; звужується сфера регулювання митних кодифікованих актів – від торговельно-економічних відносин до відносин за участю митних органів; викристалізовується контрольна функція митної служби з відповідними цілями й завданнями.

3. Скасування в другій половині 80-х років ХХ ст. державної монополії в сфері зовнішньої торгівлі визначило подальший розвиток інституту митного контролю. Процес лібералізації митної політики як складника внутрішньої й зовнішньої політики держави зумовив реорганізацію митної служби в самостійний орган центральної виконавчої влади, урізноманітнення форм (засобів) і методів митного контролю.

4. Митний контроль є особливою сферою митної діяльності, має специфічні форми й методи проведення і, будучи одним із засобів реалізації митної політики держави, не лише забезпечує економічну охорону митних кордонів, а й виступає важливим способом забезпечення законності – обов’язкової умови існування й розвитку правової держави.

5. У сфері контрольної діяльності держави, спрямованої на здійснення митної політики, можна виокремити два напрямки: а) контроль за діяльністю органу державної влади, у процесі якого митні органи стають об’єктом контролю, тобто контролю у сфері управління митною справою; б) контроль, здійснюваний органом державної виконавчої влади, у процесі якого митні органи виступають суб’єктом контрольної діяльності, тобто спеціалізований митний контроль. У сукупності обидва охоплюються категорією “контроль у митній справі”. У широкому розумінні митний контроль окрім системи перевірочних заходів передбачає надання суб’єктам переміщення управлінських послуг, спрямованих на стимулювання додержання встановлених митних правил.

6. Принцип вибірковості має стати вихідним для правової категорії митного контролю. Він підлягає переосмисленню з точки зору міжнародних стандартів митної діяльності і передбачає вибірковість не лише форм митного контролю, як закріплено в митному законодавстві, а й предмета контролю, що дозволяє відмовитися від всеохоплюючого контролю в умовах збільшення товаро- та пасажиропотоку через митний кордон держави.

7. За своєю сутністю організація митного контролю є підготовчим етапом, на якому закріплюється сама можливість контрольної діяльності митних органів через визначення її суб’єктів, об’єкта, місця, форм і методів проведення, тобто створення й забезпечення необхідних і достатніх умов для ефективного виконання митними органами контрольної функції.

8. Етап здійснення митного контролю є практичною реалізацією контрольних повноважень посадовими особами митних органів. Тому в МКУ 2002 р. ст. 40 “Здійснення митного контролю” (гл. 6 “Організація митного контролю”) має називатися “Принципи митного контролю”, бо ч.1 вказаної статті фактично закріплює принцип контрольованості переміщення через митний кордон, ч. 2 – принцип мінімізації митних процедур, ч. 3 – принцип безперервності митного контролю. Відповідно і правила законодавчої техніки вимагають формулювання в цій статті й інших загальних і специфічних принципів митного контролю.

9. Необхідність створення зони митного контролю не лише в межах пунктів пропуску через державний кордон, у межах прикордонної смуги (окремих її ділянках), на територіях чи в приміщеннях тимчасового зберігання товарів під митним контролем, а й уздовж державного кордону України в межах контрольованих прикордонних районів, обумовлена об’єктивними й суб’єктивними чинниками: а) “прозорістю” митного кордону, особливо з країнами СНД; б) територіальним обмеженням повноважень митної варти; в) почасти відсутністю економічних передумов для заінтересованості в легальному переміщенні через митний кордон товарів, транспортних засобів. Реалізація вказаної пропозиції дозволить, на думку дисертанта, посилити боротьбу з порушеннями митних правил, що посягають на встановлений режим зони митного контролю, а також правопорушеннями, пов’язаними з переміщенням товарів, предметів, транспортних засобів поза пунктами пропуску через державний кордон.

10. Організаційно-правовий механізм контролю як цілісне явище потребує включення до складу його елементів, по-перше, складників організації митного контролю, по-друге, норм-гарантій забезпечення змістовності контрольного впливу та взаємозв’язків у процесі контролю. Головною метою функціонування організаційно-правового механізму митного контролю є приведення поведінки суб’єктів переміщення через митний кордон у відповідність зі встановленими державою митними правилами.

11. Форми, способи митного контролю мають регулюватися не лише в МКУ, а й на підзаконному рівні з метою уніфікації митної діяльності під час проведення митних процедур на різних видах транспорту. Правове регулювання особистого огляду як виняткової форми митного контролю, що певною мірою обмежує право на вільне пересування, межує з небезпекою порушення права на честь і гідність, підлягає верифікації щодо відповідності Конституції України та міжнародним стандартам у галузі прав людини. 

Усне опитування громадян слід відрізняти від отримання пояснень у процесі провадження у справах про порушення митних правил. Норма в МКУ 2002 р. щодо складання протоколу в перебігу усного опитування свідчить про невідповідність змісту (одержання усної інформації, що має значення для митного контролю) формі цього способу митного контролю (складання письмового документа). 

Закріплення в митному законодавстві права митних органів провадити інвентаризацію з метою забезпечення достовірності даних обліку та звітності особи, яка зберігає товари під митним контролем, є ефективним способом здійснення митного контролю після пропуску товарів і транспортних засобів.

12.  Принципами особистого митного огляду є наступні: а) презумпція добропорядності; б) участь мінімально необхідної кількості осіб; в) усунення можливості спостереження з боку сторонніх осіб; г) коректність; д) неприпустимість розголошення обставин, що стали відомі при особистому огляді; д) установлення меж проведення особистого огляду, який може бути завершений після виявлення предметів, підозра про приховування від митного контролю яких стала формальною підставою для його проведення.

13. Контрольована поставка як захід щодо запобігання контрабанді – це система узгоджених негласних пошукових заходів і дій митних та інших компетентних органів однієї чи декількох країн щодо припинення міжнародного незаконного обороту наркотичних засобів, психотропних речовин і прекурсорів, ввезення (вивезення) і транзит яких заборонено міжнародним або національним правом країн – учасників операції, а також виявлення осіб, які мають відношення до такого обороту. Операція за методом контрольованої поставки провадиться за наявності певних умов: а) виявлення предметів, заборонених для переміщення через митний кордон; б) наявності інформації про можливе незаконне переміщення;         в) наявності відомостей про одержувача контрабандного товару.

14. Застосування тієї чи іншої форми митного контролю обумовлене сукупністю об’єктивних і суб’єктивних чинників. До перших віднесено особливості предмета контролю, обов’язкові умови технологічних схем митного контролю й митного оформлення, вимоги законодавства, аналітична інформація щодо ймовірності вчинення митного правопорушення. До других – рівень професійних знань, умінь та навичок посадових осіб митного органу, практичний досвід, поінформованість службовця митного органу, яка дає підстави вважати, що суб’єкт переміщення дотримується (не дотримується) встановлених митних правил. Перспективним напрямком удосконалення митної справи й митного контролю є мінімізація суб’єктивних чинників.

15. Рівень показників ефективності митного контролю, як і всієї митної діяльності, залежить головним чином від 3-х чинників впливу: а) моделі безпосереднього управління митною діяльністю; б) стану правового регулювання організації та здійснення митного контролю національним митним законодавством; в) мірою впровадження міжнародних стандартів щодо митного контролю.

16. Ефективне здійснення митних процедур, у т. ч. митного контролю, в умовах неминучого спрощення митних формальностей можливе в разі впровадження в практику митної діяльності аналізу ризику вчинення митного правопорушення, а також методу митного аудиту як інформаційно-аналітичних засобів оптимізації митного контролю в комплексі із заходами по вдосконаленню нормативно-правової бази митного контролю, покращання кадрового забезпечення митної служби, застосування новітніх технічних засобів митного контролю.

17.  Існує 4 етапи проведення аналізу ризику вчинення митного правопорушення: а) виявлення сфери ризику; б) встановлення його індикаторів (чинників, параметрів); в) оцінка ризику, тобто виявлення його ступеня; г) укладання профілю ризику, тобто формулювання висновків для прийняття рішення щодо ймовірності митного правопорушення. Таким чином, аналіз ризиків у митній справі переслідує 2 цілі: а) одержання необхідних даних для попередження контрабанди або порушень митних правил; б) спрощення процедур митного контролю й оформлення для законослухняних суб’єктів переміщення і сприяння в такий спосіб законності й дисципліні під час переміщення через митний кордон держави.

Реалізація викладених пропозицій, з одного боку, дозволить підвищити ефективність організації і здійснення митного контролю як одного з основних завдань митної служби, а з іншого – служитиме гарантією прав і законних інтересів суб’єктів переміщення товарів, предметів, транспортних засобів. 
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