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Краткое содержание 

Термин «Комплексное управление границей» (CBM) означает скоординированный подход 
органов (как национальных, так и международных), осуществляющих контроль на 
государственной границе, направленный на повышение эффективности управления 
торговыми потоками и потоком пассажиров и сохранение баланса между требованиями о 
соответствии. 

Несмотря на то, что многие организации ссылаются на концепцию, используя термин 
«Комплексное» (Integrated) или «Совместное» (Collaborative) управление границей, 
Всемирная таможенная организация (ВТамО) предпочитает использовать термин 
«Комплексное управление границей», т.к. он ориентирован на принцип координации 
политик, программ и результатов их реализации, избегая при этом ощущения того, что 
акцент делается лишь на одно решение. 

Настоящий документ не предусматривает принятия какой-либо модели для системы 
комплексного управления границей, поскольку определение того, какая система является 
наиболее подходящей в национальном контексте, является обязанностью 
соответствующего правительства. Организационные модели не являются неотъемлемым 
элементом применения комплексного подхода к управлению границей на более высоком 
уровне, а скорее более глубоким пониманием риска, в который вовлечена окружающая 
среда, и признанием уникального вклада каждого ведомства в управление границами и 
разработку подхода, обеспечивающего более высокий уровень взаимодействия между 
ними. 

В настоящем документе изложены некоторые основные аспекты CBM на общем уровне. Он 
не ставит целью предоставить подробную техническую информацию о том, как применять и 
осуществлять CBM на национальном уровне. Оригинал документа был разработан в 
качестве справочного документа для Межведомственного форума ВТамО по комплексному 
управлению границей, проходившего в июне 2009 года. 

Ключевые термины 

Комплексное управление границей, CBM, единое окно 

Выражение признательности 

Настоящий документ был составлен Стефаном Анишевски, сотрудником Директората 
ВТамО по контролю за соблюдением и содействию. Автор благодарит Аллена Бруфорда и 
Роберта Стратерса за предоставленные рекомендации. 

Защитительная оговорка 

Серия научных работ ВТамО предоставляет результаты незавершенных работ с целью 
содействия обмену идеями по вопросам таможенного дела. Взгляды и мнения, 
представленные в настоящем документе, являются мнениями авторов и не обязательно 
отражают взгляды или политику ВТамО или ее членов. 

Примечание 

Все научные работы ВТамО доступны на общественном веб-сайте ВТамО: www.wcoomd.org. 
Связаться с автором можно по следующему адресу электронной почты: 
communication@wcoomd.org. 

http://www.wcoomd.org/
mailto:communication@wcoomd.org
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Раздел 1: Введение 

1. Термин «Комплексное управление границей» (CBM) означает скоординированный подход 
органов (как национальных, так и международных), осуществляющих контроль на 
государственной границе, направленный на повышение эффективности управления 
торговыми потоками и потоком пассажиров и сохранение баланса между требованиями о 
соответствии. Несмотря на то, что многие организации ссылаются на концепцию, используя 
термин «Комплексное» (Integrated) или «Совместное» (Collaborative) управление границей, 
Всемирная таможенная организация (ВТамО) предпочитает использовать термин 
«Комплексное управление границей», т.к. он ориентирован на принцип координации 
политик, программ и результатов их реализации, избегая при этом ощущения того, что 
акцент делается лишь на одно решение. Настоящий документ не предусматривает принятия 
какой-либо модели для системы комплексного управления границей, поскольку определение 
того, какая система является наиболее подходящей в национальном контексте, является 
обязанностью соответствующего правительства. Организационные модели не являются 
неотъемлемым элементом применения комплексного подхода к управлению границей на 
более высоком уровне, а скорее более глубоким пониманием риска, в который вовлечена 
окружающая среда, и признанием уникального вклада каждого ведомства в управление 
границами и разработку подхода, обеспечивающего более высокий уровень взаимодействия 
между ними. 

 

2. CBM может дать много преимуществ и привилегий, как на уровне правительств, так и 
отдельных пограничных ведомств. На правительственном уровне, разработка и внедрение 
системы CBM может привести к более эффективному оказанию услуг на границе, т.к. число 
дублирующих друг друга процедур и противоречий между различными ведомственными 
политиками, миссиями и мандатами будет сокращено. Данный факт позволит увеличить 
возможности правительства решать стратегические вопросы в разрезе всего пограничного 
ведомства, т.к. будет применяться целостный подход к управлению границами. Такой 
целостный подход окажет положительное влияние на все функции и обязанности 
пограничного ведомства. С точки зрения ресурсов CBM может привести к экономии за счет 
эффекта масштаба, благодаря общему использованию информационных и 
коммуникационных систем, их разработке, перекрестному обучению и объединению 
ресурсов. Более широкий обмен информацией и оперативными данными окажет 
положительное влияние на все пограничные ведомства и предоставит им возможность 
повысить эффективность управления рисками. Более эффективное управление рисками, в 
свою очередь, позволит отдельным ведомствам более эффективно выполнять свои 
программы содействия и принимать оперативные меры. 

 

3. Границы, находящиеся под эффективным управлением, будут оказывать благотворное 
влияние на клиентов правительственных органов – на торговые организации и пассажиров. 
Эффективность действий правительства на границе приведет к уменьшению числа 
вмешательств в отношении товаров и людей, так как эти меры будут направлены на работу 
с товарами и пассажирами с высокой степенью риска, одновременно учитывая все критерии 
снижения рисков, применяемые пограничными ведомствами. Сокращение частоты 
вмешательств приведет к сокращению времени, потраченного на границе, что приводит к 
снижению транспортных расходов и сокращению времени ожидания. Более редкие, но 
более целенаправленные досмотры также сократят потребность в развитии 
инфраструктуры, например, в расширении досмотровых площадок, парковки и досмотровых 
платформ. 
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4. Применение любого CBM-подхода не только требует сильной политической воли в 
данном отношении, но и полного вовлечения в процесс частного сектора, т.к. именно 
частный сектор будет использовать систему CBM и, в конечном счете, судить о ее 
эффективности. Он также будет поставщиком многих услуг (т.е. строительства 
инфраструктуры), необходимых для реализации CBM. 

 

5. Цель данной работы – содействие развитию дискуссий в рамках Форума. Учитывая, что  
государственные ведомства и различные группы заинтересованных лиц могут быть не 
знакомы с концепцией CBM, настоящий документ предназначен для описания некоторых 
основных аспектов CBM на весьма общем уровне. Таким образом, содержание этого 
документа не сосредоточено на подробной технической информации о том, как применять 
концепции на национальном уровне. Тем не менее, в Приложении 1 к документу 
перечислены ссылки на CBM и полезные источники информации для тех, кому это 
интересно. 

 

Раздел 2: Современные проблемы управления границами 

6. Граница – это место, где страны осуществляют свое право на контроль за движением 
товаров, людей и транспортных средств, въезжающих на территорию, подпадающую под 
юрисдикцию данной страны, или покидающих ее. Это также место, где соблюдается 
национальное законодательство в таких областях, как охрана и безопасность, торговая 
политика, продовольственная безопасность, сельскохозяйственный карантин, таможенные 
процедуры, окружающая среда и миграционные процедуры. Традиционно существовали 
различные службы и ведомства, участвующие в осуществлении пограничного контроля с 
проведением большого числа проверок на границе. Тем не менее, изменения в 
операционной среде в результате развития международной торговли и туризма повлекли за 
собой новый вид проблем для правительственных ведомств, которые необходимо решать, 
чтобы организовать управление государственными границами. 

 

7. Можно утверждать, что существует, по меньшей мере, три различных серьезных 
изменения, которые повлияли на то, каким образом необходимо осуществлять управление 
границей в 21-м веке. Во-первых, понятие границы претерпело качественные изменения. 
Физическая граница по-прежнему существует, однако появилась концепция виртуальной 
границы, которая становится все более важной. Риски, связанные с границей, могут 
скрываться в любом месте, не только в рамках территориальных границ или традиционной 
юрисдикции одной страны, что все чаще и происходит. Защита границы предполагает, что 
эти риски должны быть урегулированы там, где их обнаружили, и, предпочтительно, прежде 
чем грузы или пассажиры пересекут границу страны. Данный факт требует, чтобы функции 
пограничного контроля рассматривались как функции, выполняемые в зоне, в которой 
определенные функции и полномочия внутри страны оправданы, а также в качестве 
процесса, в рамках которого данные функции и полномочия выходят как далеко за пределы 
ограничений, так и действуют строго в рамках страны.1 Во-вторых, увеличение потока людей 
и товаров вместе с изменением методов производства и торговли означало изменение 
метода выполнения пограничными ведомствами своих задач. Учитывая текущие торговые и 
людские потоки, методы контроля на основе операций уже не являются столь 

                                                           
1
New Zealand Government, Border Sector Strategy 2008 – 2013 – A framework for Collaboration for Border Sector Agencies, Border Sector 

Governance Group, 2008, p. 10.  (Правительство Новой Зеландии, Стратегии пограничного сектора на 2008 – 2013 гг. – 
Структура сотрудничества ведомств пограничного сектора, Группа управления пограничным сектором, 2008 
год, стр. 10.) 



 

П 

 

8 

эффективными, какими они были раньше, а во многих случаях их применение стало даже 
невозможным (например, в случае с товарами). В связи с этим наблюдалась возрастающая 
потребность в том, чтобы пограничные ведомства начали применять подход на основе 
управления рисками, ориентированный преимущественно на товары и пассажиров с 
высокой степенью риска. Однако, поскольку многие правительственные ведомства 
выполняют пограничные обязанности и функции, возрастает риск того, что организации по 
управлению границами выполняют свои функции несогласованным образом.2 Отсутствие 
общения и координации между пограничными ведомствами может помешать различным 
ведомствам связать между собой важную информацию, необходимую для принятия 
обоснованных решений о потенциальных угрозах, что, в свою очередь, приводит к 
неэффективному оказанию государственных услуг. Любая система скоординированного 
управления рисками должна признать, что различные пограничные ведомства устраняют 
риски по-разному, и что координация в данном случае играет ключевую роль. Несмотря на 
то, что риск, как правило, толкуется с точки зрения преднамеренного риска, также 
существует «неумышленный или непреднамеренный» риск (например, турист, который 
случайно подверг себя риску нарушения биологической безопасности, а въехал в страну, не 
зная о данном факте). Управление такими рисками также должно осуществляться. В-
третьих, во всем мире все больше возрастает озабоченность по вопросу использования и 
потребления ресурсов, что оказало влияние на пограничные ведомства и процедуры 
выполнения ими своих функций. В нашу эпоху статических или сокращающихся ресурсов и 
роста беспокойства по вопросу безопасности границ все чаще от правительственных 
ведомств требуется пересмотр существующих моделей управления границей. Рост 
озабоченности в области упрощения процедур и безопасности в отношении потоков товаров 
и пассажиров наряду с ограниченностью ресурсов требует наличия более эффективного и 
усовершенствованного метода управления международными границами. Очевидно, что 
Органы пограничного контроля на границе больше не могут позволить себе такую роскошь, 
как работать независимо друг от друга. Торговые организации и граждане все более 
надеются на работу с Правительством в форме единого окна, а не с множеством отдельных 
департаментов/учреждений. 

8. Изменение характера в приграничной среде требует применения структурированного 
метода для рационализации средств, с помощью которых вводятся в действие нормативные 
акты, а также для синхронизации стратегий между пограничными ведомствами. В 
действительности, отсутствие надлежащего регулирования оперативных мер и досмотров 
приводит к увеличению времени на таможенную очистку, задержкам для пассажиров, 
чрезмерным инвестициям в сферу услуг и инфраструктуру, а также к увеличению расходов 
для торговых организаций и, в конечном счете, для конечного потребителя. 

Раздел 3: Комплексное управление границей (CBM) – что это? 

3.1 Концепция 

9. Комплексное управление границей (CBM) представляет собой подход к управлению 
границами с участием государственных ведомств, скоординировано работающих на 
различных границах для достижения общей цели, обеспечивая, таким образом, целостный 
ответ правительства на проблемы управления границами. CBM может означать логический 
способ управления трансграничными операциями для обеспечения эффективных и 
действенных процессов и процедур, используемых всеми регулятивными ведомствами, 
отвечающими за безопасность на границе, а также нормативных требований, которые 
применяются к пассажирам, товарам и транспортным средствам, пересекающим 
международные границы. Цель комплексной системы управления границей – упрощение 

                                                           
2
Accenture,Transforming global border management. Facilitating trade, travel and security to achieve high performance, 2006, p. 11.   

(Аксентюр, Преобразование глобального управления границами. Упрощение процедур торговли, проезда и 
безопасности для достижения высокой степени эффективности. 2006 год, стр. 11.) 
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процедур торговли и таможенного оформления пассажиров при одновременном 
обеспечении безопасности границ. 

Врезка 1 – Определение 

Программа сотрудничества между международными организациями, 
занимающимися упрощением процедур торговли (GFP) определила данное понятие 
как «организация и контроль за деятельностью пограничного ведомства в целях 
решения общей задачи по упрощению процедур передвижения имеющих на то 
право лиц и товаров при обеспечении безопасности границ и достижении 
национальных правовых требований». 

В Руководстве ЕС по интегрированному управлению границами в странах Западных 
Балкан используется определение «Национальная и международная координация и 
сотрудничество между соответствующими органами и ведомствами, 
участвующими в обеспечении безопасности на границе и упрощении процедур 
торговли для создания эффективных, действенных и интегрированных систем 
управления границей, чтобы достичь цели по установлению открытых, но 
хорошо контролируемых и безопасных границ». 

10. В целом можно утверждать, что подход по комплексному управлению границей состоит 
из двух разных областей. Первая – это внутренняя система управления границами, которая 
предполагает проведение внутренней координации действий ведомств одной страны или 
таможенного союза, либо действий, осуществляемых между ними, в то время как вторая 
область предполагает международную систему управления границей при сотрудничестве 
между соседними странами и торговыми партнерами. Как на внутреннем, так и на 
международном уровнях сотрудничество осуществляется на местном, региональном и 
центральном уровне. Основой CBM является общение. 

 

Рисунок 1 - Комплексное управление границей 

 

Service delivery coordinated border 
management 

Комплексное управление границей в 
области оказания услуг 

Domestic border management Внутреннее управление границей 

Intra-service cooperation Сотрудничество в рамках службы 

Inter-agency cooperation Межведомственное сотрудничество 
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International border management Международное управление границей 

International cooperation Международное сотрудничество 

Communication  Общение 

 

 

3.2. Внутреннее сотрудничество 

3.2.1 Сотрудничество между службами 

11. Ключевыми аспектами внутренней системы управления границами являются 
координация и сотрудничество внутри службы и между службами. 

 

12. Сотрудничество внутри службы относится к сотрудничеству между подразделениями в 
рамках правительства и включает в себя два различных аспекта. Вертикальный аспект 
такого сотрудничества относится к координации и сотрудничеству между различными 
административными уровнями, начиная с государственного органа, вплоть до 
подразделений, работающих на границах, в то время как горизонтальный аспект относится к 
сотрудничеству между различными подразделениями на разных уровнях ведомства.3 

 

Врезка 2 – Сотрудничество внутри службы 

Эффективное внутреннее сотрудничество и управление процессами, информацией 
и ресурсами в рамках министерства или ведомства, ответственного за конкретные 
задачи на местном, региональном и центральном уровнях, а также между 
различными подразделениями одного уровня. 

 

Рисунок 2 –Сотрудничество внутри службы (Источник: EC (2007), Руководство по 
интегрированному управлению границами в странах Западных Балкан, стр. 20) 

 

Central Unit (CU) Центральное подразделение (ЦП) 

Regional Unit (RU) Региональное подразделение (РП) 

Local Unit (LU) Местное подразделение (МП) 

                                                           
3
 Commission of the European Communities, Guidelines for integrated border management in the Western Balkans, 2007, p. 19.  (Комиссия 

Европейский сообществ, Руководство по интегрированному управлению границами в странах Западных Балкан. 
2007 год, стр. 19.) 
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3.2.2 Межведомственное сотрудничество 

13. Межведомственное сотрудничество также осуществляется на местном, региональном и 
центральном уровнях. Оно основано на горизонтальном сотрудничестве и координации 
между различными пограничными ведомствами. 

Врезка 3 – Межведомственное сотрудничество 

Сотрудничество на местном, региональном и центральном уровнях между 
министерствами или государственными органами, выполняющими различные 
задачи по управлению границей. 

 

 

Рисунок 3 - Межведомственное сотрудничество (Источник: EC (2007), Руководство по 
интегрированному управлению границами в странах Западных Балкан, стр. 20) 

 

Central unit Центральное подразделение 

Regional units Региональные подразделения 

Local units Локальные подразделения 

 

14. На национальном уровне межведомственное сотрудничество и координация может 
включать в себя множество различных компонентов. Механизмы, такие как Единое окно4 или 
интегрированные процедуры и системы управления рисками (включая использование 
совместных ИКТ-систем) будет представлять собой более сложный процесс сотрудничества 
между различными пограничными ведомствами. Примеры менее интегрированных форм 
сотрудничества, таких как координация проверок и процедур контроля, также окажут 
положительное влияние и будут представлять собой первые шаги к установлению более 
прогрессивного сотрудничества. 

 

15. Существует множество различных способов реализации межведомственных 
механизмов. Сотрудничество между пограничными ведомствами часто происходит на 
добровольной и разовой основе, т.к. внезапно возникшие проблемы решаются в рамках 
специальных совместных действий, таких как планирование транспортных потоков в часы 
пик или использования дополнительных ресурсов в «узких» областях и т.д. Различные 
пограничные ведомства часто используют меморандумы о взаимопонимании как основу 

                                                           
4
ВТамО определяет Единое окно так же, как и общегосударственное пограничное единое окно: «Пограничное средство обмена 

«оперативной информацией», которое позволяет сторонам, участвующим в торговых и транспортных операциях, предоставлять 
стандартизованную информацию, преимущественно в  электронной форме в единый пункт для соблюдения всех нормативных требований 
по импорту, экспорту и транзиту». См. также Рекомендацию ЕЭК ООН № 33. 
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сотрудничества между собой. Однако установление более прогрессивных договоренностей 
между ведомствами обычно требует наличия достаточных юридических оснований для  
осуществления действий и может потребовать внесения законодательных поправок к 
различным национальным законам. 

 

16. Необходимым условием для эффективного межведомственного сотрудничества 
является политическая воля – без нее не может существовать надлежащего решения для 
выполнения этих аналитических задач в рамках ведомств. В качестве отправной точки, все 
пограничные ведомства должны пересмотреть требования к своей миссии, а также 
политики, процедуры, процессы и информационные потребности. Ведомства должны 
сравнивать свои требования с требованиями других ведомств для обеспечения того, что их 
миссии являются схожими, а не противоречат друг другу. Необходимо определить области 
будущего сотрудничества и, самое главное, следует исключить области дублирования или 
избыточности, или те, которые являются менее обоснованными с точки зрения пограничных 
процедур. 

 

3.3 Международное сотрудничество 

17. Международное сотрудничество ведомств является второй  ключевой «опорой» CBM. 
Она опирается на надежную правовую базу между двумя или более странами. 
Сотрудничество может быть установлено на основе политической декларации, 
меморандума о взаимопонимании или двусторонних/многосторонних соглашений. 
Фактическое сотрудничество и координация между различными пограничными ведомствами 
происходит на трех различных уровнях: 

 

 локальное сотрудничество между должностными лицами по обе стороны границы; 

 двустороннее сотрудничество между соседними государствами; и 

 многонациональное сотрудничество. 

 

18. Оптимальная форма международного сотрудничества на локальном уровне относится к 
концепции «пограничный пункт одной остановки». Это понятие относится к пограничному 
пункту, управляемому двумя соседними странами. Указанные меры требуют установления 
тесного сотрудничества при ежедневном управлении пограничными пунктами, согласования 
необходимой документации, создания соответствующей правовой основы, включающей 
взаимное признание мер контроля и обмена данными, а также совместного поддержания 
инфраструктуры, совместного использования дорогостоящего оборудования для 
неинтрузивных проверок и работы сотрудников пограничного ведомства на 
экстерриториальной основе, когда это необходимо.5 Менее интегрированные формы 
сотрудничества, такие как согласование повседневных операций, согласование часов 
начала работы, неформальный обмен информацией и признание элементов контроля также 
окажут положительное влияние и будут функционировать в качестве первых шагов на пути к 
более комплексному сотрудничеству. 

                                                           
5
UNCTAD, Border Agency Coordination/Cooperation, UNCTAD Trust Fund for Trade Facilitation Negotiations, Technical Note No. 14, 2008, p. 3.  

(ЮНКТАД, Координация/сотрудничество пограничных ведомств. Целевой фонд для переговоров по упрощению процедур торговли. 

Техническое примечание №14, 2008 год, стр. 3.) 
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Врезка 4 – Пограничный пункт одной остановки – Опыт скандинавских стран6
 

Приграничное сотрудничество между Норвегией, Швецией и Финляндией основано 
на простой идее разделения труда: национальные пограничные органы власти 
каждой страны имеют право оказывать услуги и осуществлять полномочия не 
только от имени своего родного государства, но и соседних государств. Оно 
основано на принципе того, что все проверки и формальности должны 
осуществляться в одном месте, и, таким образом, что таможенные ведомства 
одной из Договаривающихся сторон могут контролировать применение таможенных 
положений, положений по импорту и экспорту, а также любых других положений, 
касающихся торговли от имени таможенных ведомств другой Договаривающейся 
стороны. Инфраструктура и размещение таможенных пунктов в определенных 
местах вдоль всей норвежско-шведской и норвежско-финской границы отражают тот 
факт, что, в силу существования этих соглашений нет необходимости устанавливать 
таможенные пункты по обе стороны границы и размещать там сотрудников. 

Скандинавский опыт показал, что приграничное сотрудничество между соседними 
странами экономит время, деньги и человеческие ресурсы, как для пограничных 
ведомств, так и для хозяйствующих субъектов. В 1995 году был сделан расчет в 
отношении того, какие последствия были бы для Норвегии, если бы ей пришлось 
заменить существующие механизмы сотрудничества с Финляндией и Швецией, 
сохранив такой же уровень обслуживания после того, как Финляндия и Швеция 
вступили в ЕС: 

• на норвежской стороне границы пришлось бы открыть 10 новых таможенных 
пунктов. 

• пришлось бы нанять 100 новых сотрудников таможни. 

• 100 миллионов норвежских крон (примерно 16 млн. долларов США) на 
дополнительные расходы для таможенных ведомств на постройку новых 
зданий, выплату заработной платы и т.д. (50% этих затрат будут 
единовременными инвестициям, а 50% будут приходиться на ежегодные 
расходы). 

• 250 млн. норвежских крон (примерно 39 млн. долларов США) на 
дополнительные расходы для экономических операторов в основном из-за 
увеличения времени таможенного оформления и необходимости дважды 
останавливаться на границе (ежегодные затраты). 

 

19. Двустороннее международное сотрудничество предусматривает проведение встреч 
между соседними странами на региональном и центральном уровнях для обсуждения таких 
вопросов, как координация пограничного патруля по обе стороны границы, создание 
совместного патрулирования, открытия контактных офисов, чтобы способствовать общению 
и обмену информацией, а также возможность создания непрерывных мер контроля. 

 

20. Многонациональное сотрудничество по вопросам управления границей решает такие 
задачи по обмену информацией между странами и организации регулярных услуг по 
обучению. Организация мероприятий, таких как общие семинары между различными 

                                                           
6
Дополнительные сведения см. в документе ВТО, WTO, Border Agency Cooperation. Negotiation Group on Trade Facilitation TN/TF/W/48, 2005, 

p. 1–3.   (Сотрудничество Пограничных ведомств. Переговорная группа по упрощению процедур торговли TN/TF/W/48, 2005 год, стр. 1-

3.) 
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трансграничными органами власти, также повышает уровень доверия и способствует 
созданию неформальной сети контактов между странами. Многостороннее сотрудничество 
также включало бы сотрудничество с соответствующими международными организациями 
при создании, принятии и реализации различных международных стандартов и передового 
опыта, гармонизируя и увеличивая эффективность Комплексного управления границей. 

 

Рисунок 4 –Международное сотрудничество (Источник: Руководство ЕС по интегрированному управлению 

границами в странах Западных Балкан, стр. 20) 

 

International cooperation Международное сотрудничество 

International organizations Международные организации 

Other non-state actors Иные негосударственные стороны 

Border guard Пограничная служба 

Other state actors Прочие государственные стороны 

Customs Таможенное ведомство 

Vet inspector Ветеринарный инспектор 

Phyto inspection Фитосанитарная инспекция 

Other states Прочие государства 

 

Врезка 5 – Международное сотрудничество 

Включает три различных аспекта:  

1) сотрудничество на местном уровне между сотрудниками по обе стороны 
границы; 

2) сотрудничество между соседними государствами (совместное управление 
общими пограничными пунктами, организация совместного патрулирования и 
т.д.), и 

3) сотрудничество на многонациональном уровне, направленное на 
обеспечение более эффективного подхода к общим областям работы. 

 

3.4 Структура управления и организационные модели для сотрудничества 
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21. Существует много различных вариантов структуры управления внутренним 
сотрудничеством пограничных ведомств. Не существует «единой и подходящей всем» 
модели CBM, но есть множество различных моделей, разработанных по всему миру. Выбор 
операционных и организационных механизмов может зависеть от таких вещей, как 
политическое направление и ожидаемые результаты, способствующие реализации 
программы координации. Страны будут участвовать в согласованном подходе по многим 
различным причинам. Некоторые из них могли бы ставить целью повышение уровня 
безопасности, тогда как другие нацелены на упрощение процедур или повышение качества 
услуг. Какая бы модель ни применялась, она должна достигать общей цели обеспечения 
безопасности и упрощения процедур торговли. 

 

22. Существует большое разнообразие различных структур и примеров скоординированного 
подхода. В некоторых странах подход CBM привел к структурным изменениям путем 
создания пограничного ведомства или перегруппирования всех ведомств на границе. С 
другой стороны, другие страны сохранили отдельные пограничные ведомства, усиливая 
сотрудничество и координацию между ними. Основа для координации и сотрудничества 
между существующими пограничными ведомствами подкрепляется при помощи различных 
правовых механизмов, меморандумов о взаимопонимании (MoU) или других 
консультационных механизмов. 

 

Врезка 6 – Различные модели приграничного сотрудничества ведомств 

Несмотря на единую Таможенную территорию, 27 государств-членов (MS) 
Европейского Союза имеют независимые и уникальные национальные 
административные модели. С точки зрения Комплексного управления границей, это 
означает, что некоторые MS предпочли горизонтальную «координацию» путем 
создания национальных пограничных ведомств; некоторые из них имеют отдельные 
органы власти, которые координируют свою деятельность на основе формальных 
соглашений; другие же полностью полагаются на неформальные механизмы 
координации. Однако для того, чтобы действительно выступать в качестве единой 
администрации, такие национальные события контролируются и регулируются на 
уровне ЕС для обеспечения согласованности подходов и интерфейсов. 

Создание Агентства канадской пограничной службы (CBSA) объединило всех 
основных игроков, участвующих в управлении перемещением товаров и людей в 
Канаду. CBSA объединило несколько ключевых функций, которые ранее 
распределялись среди трех организаций: Таможенная программа Канадского 
Налогового управления; Программа сбора оперативной информации, перехвата и 
правоохранительной деятельности Министерства гражданства и иммиграции Канады; 
а также Программа контроля за импортом в портах въезда Канадского агентства по 
контролю за качеством пищевых продуктов. В то же время, CBSA стала частью 
портфолио Общественной безопасности Канады, который был создан в 2003 году для 
координации всех федеральных министерств и ведомств, отвечающих за 
национальную безопасность, ликвидацию чрезвычайных ситуаций, 
правоохранительные меры, исправительные мероприятия, предупреждение 
преступности и пограничное обслуживание. 

Почти два года назад, вместо создания единого пограничного ведомства, Новая 
Зеландия приняла модель сотрудничества пограничных секторов для более 
эффективного решения задач современной системы управления границами. Была 
разработана стратегия сотрудничества пограничного сектора, которая описывает 
сотрудничество и программу работы, которые отражают приоритетные области работ 
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пограничного сектора. Существуют три основных учреждения, которые обладают 
полномочиями «органа пограничного контроля» – Таможенная служба Новой 
Зеландии, Министерство сельского и лесного хозяйства и Иммиграционная служба 
при Департаменте Труда. В дополнение к этим основным органам пограничного 
контроля существует три других ведомства в пограничном секторе Новой Зеландии, 
ни одно из которых не является органом пограничного контроля, но все из которых 
имеют особые интересы в реализации пограничных процессов. Это Министерство 
транспорта, Министерство внутренних дел и Управление по контролю качества 
продуктов питания Новой Зеландии. Пятнадцать других ведомств также 
заинтересованы в использовании системы пограничного управления для смягчения 
внутреннего риска (например, распространения наркотиков), поддержания внутренней 
политики (например, сопоставление данных для мошенничества с пособиями) и 
предоставления таких услуг, как предоставление информации Органу статистики 
Новой Зеландии. 

 

23. Каждая модель имеет свои плюсы и минусы, и было бы очень трудно определить 
наиболее эффективные методы работы. С другой стороны, в этом нет необходимости. 
Структура управления или операционная модель не станут решающим фактором в 
использовании преимуществ CBM. Решающим является вопрос политической воли и 
лидерства в принятии скоординированных и совместных мер в рамках стратегии 
правительства по управлению государственными границами. 

 

Раздел 4: Каковы преимущества CBM для правительств и 
отдельных пограничных ведомств? 

 

24. CBM может принести большое количество преимуществ и выгод как на государственном, 
так и индивидуальном уровне для пограничных ведомств. На правительственном уровне 
разработка и внедрение системы CBM приведет к устранению противоречий и 
дублирования между различными политиками. В результате этого реализация политик 
будет более эффективной. Данный факт также позволит правительствам более эффективно 
решать стратегические вопросы в разрезе всего пограничного сектора, которые не могут 
быть решены отдельными ведомствами, делая систему перспективной для управления 
границами; системный подход также предусматривает участие частного сектора в 
достижении таких решений, как изменение инфраструктуры и т.д. В области 
правоохранительной деятельности будут упрощены процедуры целостного подхода к 
борьбе с организованной преступностью и другими подобными угрозами. С точки зрения 
ресурсов CBM может привести к экономии за счет эффекта масштаба, возникающего в 
результате разработки общих систем ИКТ, проведения  обучения и объединения ресурсов. 

 

25. CBM также предусматривает осознание задач и подходов отдельных ведомств к 
управлению рисками посредством увеличения масштаба деятельности по сбору 
оперативных данных всеми соответствующими сторонами. Оперативный обмен 
информацией и оперативными данными при осуществлении торговых операций или 
операций по перемещению лиц окажет положительное влияние на все пограничные 
ведомства и позволит им осуществлять более эффективное управление рисками. Более 
эффективное управление рисками, в свою очередь, позволило бы отдельным ведомствам 
решать свои задачи более эффективно. С точки зрения ресурсов, ресурсы, которые будут 
сэкономлены посредством сотрудничества, можно было бы направить в ключевые для 
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ведомств области и использовать более эффективно для борьбы с новыми областями 
риска, помогая тем самым поглотить влияние увеличения потока товаров  и пассажиров. 

 

26. Предполагаемые трудности в отношении CBM относятся к законодательству и 
различным уровням полномочий ведомств. Различные ведомства могут иметь свою 
собственную организационную культуру, что может повлиять на координацию и 
сотрудничество на разных уровнях. Несколько уровней подотчетности и систем измерения 
эффективности могут привести к увеличению уровня сложности. Расходы переходного 
периода (с точки зрения финансов, человеческих ресурсов и т.д.) на реализацию 
совместных подходов также могут быть довольно высокими в начале, тогда как наличие 
денежных средств станет тем вопросом, который необходимо будет решить. Тем не менее, 
преимущества подхода CBM в долгосрочной перспективе окупят все издержки. Опыт 
применения более скоординированных мер дал положительные результаты, приведя к 
более эффективному управлению границами с меньшими затратами. 

 

Раздел 5: Кто должен участвовать? 

27. Национальные государства обладают полным суверенитетом для того, чтобы 
определять структуру норм, правил и политик на своей территории. Таким образом, системы 
пограничного контроля обычно отражают различные национальные потребности и 
проблемы. Для того, чтобы в полной мере использовать потенциальные выгоды от CBM, все 
правительственные ведомства, чья политика включает в себя функции и мероприятия по 
управлению границами, должны учитываться в равной степени и участвовать в разработке 
совместных решений/политик/ услуг, оказываемых на границе. 

 

28. Таможенные ведомства, полиция, иммиграционная,  ветеринарная и фитосанитарная 
службы, как правило, являются основными ведомствами, функционирующими на границе. 
Однако в дополнение к основным пограничным ведомствам также существует много других 
правительственных органов, которые играют свою роль или занимают определенное 
положение в процессах управления границей. Перечень правительственных 
заинтересованных лиц включает в себя государственные органы в следующих областях: 

 

Сельское хозяйство Здравоохранение 

Биологическая безопасность Внутренние дела 

Экономика Инвестиции и 
инфраструктура 

Энергетика Правосудие 

Окружающая среда Портовые органы власти 

Финансы/Казначейство Статистика 

Иностранные дела Транспорт 

 



 

П 

 

18 

29. В дополнение к правительственным заинтересованным лицам различные партнеры из 
частного сектора играют важную роль и должны быть включены в сотрудничество при 
реализации преимуществ CBM. Аэропорт, порт и операторов определенных зон 
таможенного контроля наряду со службами безопасности играют ключевую роль в 
обеспечении безопасности, сохранности и беспрепятственного потока товаров и людей в 
пунктах въезда в страну. Экспедиторы, перевозчики и другие соответствующие стороны, 
такие как промышленные и бизнес-ассоциации, также должны участвовать в 
сотрудничестве. Что касается более масштабного управления границами, 
заинтересованные лица, такие как гражданское общество в целом и НПО, также должны 
участвовать в сотрудничестве, так как они являются участниками и потребителями услуг 
пограничного ведомства и оказывают существенное влияние на эффективность и 
результативность любых систем управления границами. 

Врезка 7 – Дополнительные партнеры, участвующие в CBM 

В августе 2004 года Организация американских государств провела симпозиум по 
управлению границами. Вот некоторые из выводов, сделанных делегатами 
симпозиума: 

• Необходимо привлекать частный сектор к разработке и реализации 
управления границами и сотрудничеству; это является жизненно важным для 
безопасности и процветания страны. Правительство и частный сектор 
являются ключевыми партнерами и нуждаются друг в друге, начиная с 
оценки рисков безопасности и разработки соответствующей технологии, до 
предоставления предварительной информации о товарах и пассажирах и 
безопасного упрощения процедур их перемещения; 

• Управление границами и безопасность не могут осуществляться без участия 
населения. Поэтому очень важно, чтобы сообщества участвовали в 
сотрудничестве, а также устанавливать линии связи и консультаций с ними. 

 

Раздел 6: Заключение 

 

30. Новые проблемы современного управления границами требуют нового подхода к 
пограничной деятельности. Этот Межведомственный форум по Комплексному управлению 
границей, созванный Генеральным секретарем ВТамО, дает Таможенным ведомствам и 
другим заинтересованным лицам возможность выслушать участников дискуссии, обсудить 
вопросы, поучаствовать в открытой дискуссии и изучить те методы, в соответствии с 
которыми должно осуществляться управление международными границами. Более важным 
является то, то данный форум призывает к установлению межведомственного диалога 
между различными пограничными ведомствами и другими заинтересованными лицами в 
отношении различных аспектов комплексного управления границей. 

 

31. Как указано в Стратегической политике ВТамО «Таможенные ведомства в 21 веке», 
ВТамО стремится и продолжит свою работу в области CBM в тесном сотрудничестве с 
другими международными организациями и заинтересованными лицами в области 
содействия усилиям национальных правительств и органов властей, стремящихся к 
реализации более скоординированного подхода к управлению границами. Преимущества 
CBM очевидны, однако проблемы остаются как на национальном, так и международном 
уровне. CBM следует рассматривать как долгосрочный процесс, в котором развитие и 
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прогресс основываются на мерах, предпринятых ранее. Многие из первых шагов на пути к 
более комплексному управлению границей не обязательно будут трудными илм 
дорогостоящими; и они могут привести к существенным результатам. Развитие CBM должно 
включать максимально широкую базу, чтобы способствовать получению мнений и 
поддержки пограничных ведомств, департаментов по политике, широкой общественности и 
частного сектора. 

 

32. Во всех случаях успех CBM сводится к наличию политической воли и руководящих 
качеств. CBM должно быть включено в рамки более масштабной стратегии и подхода 
правительства в отношении пограничного сектора. Жизненный опыт, полученный до 
настоящего времени, также показал, что существует необходимость назначить уверенного 
лидера по проектам на национальном уровне. При наличии достаточной политической воли 
и руководящих качеств, а также твердой приверженности всех соответствующих 
пограничных ведомств комплексный подход имеет прочную основу для того, чтобы 
увенчаться успехом. 
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Приложение 1 – полезные справочные материалы по CBM 

Документы ВТамО, имеющие отношение к Комплексному управлению границей 
(CBM)  

 

• Генеральное Приложение к пересмотренной Киотской конвенции ВТамО об упрощении и 
гармонизации таможенных процедур, рассматривающее основные элементы, 
необходимые для реализации системы CBM. 

 

• Международная конвенция ВТамО о Гармонизированной системе описания и 
кодирования товаров предоставляет информацию о международной стандартизации в 
области тарифной классификации. 

 

• Руководство ВТамО по управлению интегрированной цепью поставок содержит 
стандарты по предварительному предоставлению информации о товарах. 

 

• Руководство по предварительной информации о пассажирах (API) содержит стандарты по 
предварительному предоставлению информации о пассажирах. 

 

• Система рамочных стандартов ВТамО по обеспечению безопасности и содействию 
глобальной торговле основана на двух «опорах», а именно, Соглашения о 
сотрудничестве между Таможенными ведомствами и сотрудничестве между 
Таможенными ведомствами и субъектами предпринимательской деятельности. В 
настоящее время разрабатывается третья «опора»: сотрудничество между Таможенными 
ведомствами и правительством, которое предусматривает CBM во всех национальных 
органах с возложением на них обязанностей по управлению границей. 

 

• Международная конвенция ВТамО о взаимной административной помощи в целях 
предотвращения, расследования и пресечения таможенных правонарушений (конвенция 
Найроби) и Международная конвенция о взаимной административной помощи по 
таможенным вопросам (Йоханнесбургская конвенция) обеспечивают правовую основу 
для международного сотрудничества между таможенными ведомствами. ВТамО также 
разработала Типовое двустороннее соглашение о взаимной административной помощи 
по таможенным вопросам, которое ориентировано на достижение аналогичной цели. 

 

• ВТамО также принимала активное участие в глобальном развитии концепции 
электронной торговли через Единое окно. Версия 3.0 Модели данных ВТамО, 
окончательный релиз которой ожидается в конце 2009 года, предназначена для 
предоставления данных с целью удовлетворения нормативных требований нескольких 
ведомств, на которые возложены обязательства по управлению границами. Конструкция 
Модели данных позволит единовременно предоставлять такие данные только один раз, 
чтобы упростить оценку риска и выпуск товаров. 

 

• Исследование времени выпуска товаров ВТамО (TRS) является инструментом для 
измерения среднего времени между прибытием товаров и их окончательным выпуском. 
Время, затраченное на процессы и обработку на каждом промежуточном этапе, также 
измеряется. Цель заключается в выявлении сдерживающих факторов в процедуре 
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выпуска товаров с таможни и предоставлении ответов на вопросы, которые приводят к 
задержке в таможенном оформлении на границе. 

 

 

Иные источники информации 

 

• Commission of the European Communities, Guidelines for Integrated Border Management in 
the Western Balkans, 2007 (Комиссия Европейский сообществ, Руководство ЕС по 
интегрированному управлению границами в странах Западных Балкан. 2007 год). 
Доступно по ссылке: 

http://www.icmpd.org/792.html?&tx_icmpd_pi2[document]=584&cHash=4a3246083c 

• Global Facilitation Partnership for Transportation and Trade, Integrated Border Management, 
2005, (Программа сотрудничества между международными организациями, 
занимающимися упрощением процедур торговли, Комплексное управление границами. 
2005 год). Доступно по ссылке: 

http://www.gfptt.org/uploadedFiles/7488d415-51ca-46b0-846f-daa145f71134.pdf 

• Inter-American Drug Abuse Control Commission (CICAD), Report on the OAS Symposium on 
Border Management: a Dialogue on Cross-Border Co-operation and Border Integrity, 
Vancouver, B.C., Canada, 2004 (Внутре-Американская Комиссия по контролю над 
наркотиками (CICAD), Отчет симпозиума Организации американских организаций по 
управлению границами: Диалог о пограничном сотрудничестве и целостности границ, 
Ванкувер, Британская Колумбия, Канада, 2004 год). Доступно по ссылке: 

http://www.cicad.oas.org/Reduccion_Oferta/ENG/General_Info/FINAL%20REPORT_%20CD_%
20English.pdf 

• New Zealand Border Sector Governance Group, Border Sector Strategy 2008-2013 – A 
Framework for Collaboration for Border Sector Agencies, 2008 (Группа управления 
пограничным сектором Новой Зеландии, Стратегия пограничного сектора на 2008-2013 гг. 
– Структура сотрудничества ведомств пограничного сектора. 2008 год. Доступно по 
ссылке: 

http://www.customs.govt.nz/NR/rdonlyres/A7B532AD-BEEB-4D3A-8BCE-
01BA0015735E/0/BorderSectorStrategy20082013.pdf 

• UNCTAD, Maintenance of Integrity among Officials, Technical Note 7, Rev. 1, 2008 (ЮНКТАД, 
Поддержание профессиональной этики среди сотрудников. Техническое примечание №7, 
версия 1, 2008 год). Доступно по ссылке: 

http://r0.unctad.org/ttl/technical-notes/TN07_IntegrityofOfficials.pdf 

• ________, Risk Management in Customs Procedures, Technical Note 12, Rev.2, 2008 
(________, Управление рисками в таможенных процедурах, Техническое примечание 12, 
версия 2, 2008 год). Доступно по ссылке: 

http://r0.unctad.org/ttl/technical-notes/TN12_RiskManagement.pdf 

• ________, Simplification of Trade Documentation Using International Standards, Technical 
Note 13, 2006, (________, Упрощение торговой документации с использованием 
международных стандартов, Техническое примечание 13, 2006 год). Доступно по ссылке: 

http://r0.unctad.org/ttl/technical-notes/TN13_Document%20Simplification.pdf 

• ________, Border Agency Coordination/Cooperation, Technical Note 14, Rev.2, 2008 
(________, Координация/сотрудничество пограничных ведомств. Техническое 
примечание 14, версия 2, 2008 год). Доступно по ссылке: 



 

П 

 

22 

http://r0.unctad.org/ttl/technical-notes/TN14_BorderAgencyCoordination.pdf 

• UNECE, International Convention on the Harmonization of Frontier Controls of Goods, October 
21, 1982, ECE/TRANS/55/Rev.1 (ЕЭК ООН, Международная конвенция о гармонизации 
мер пограничного контроля товаров, 21 октября 1982 года, ECE/TRANS/55/Rev.1). 
Доступно по ссылке: 

http://www.unece.org/trans/conventn/harmone.pdf 

• UNECE, UN/CEFACT Recommendation and Guidelines on Establishing a Single Window, 
Recommendation No. 33, United Nations, New York and Geneva, 2005 (ЕЭК ООН, 
Рекомендация и руководящие принципы (Центра ООН по упрощению процедур торговли 
и электронным деловым операциям) по созданию единого окна, Рекомендация №33, 
Организация Объединенных Наций, Нью-Йорк и Женева, 2005 год). Доступно по ссылке: 

http://www.unece.org/cefact/recommendations/rec33/rec33_trd352e.pdf 

• UNECE booklet – the Single Window Concept (Брошюра ЕЭК ООН – концепция единого 
окна). Доступно по ссылке: 

http://www.unece.org/cefact/single_window/draft_160905.pdf 

• United Nations, Facilitation Measures Related to International Trade Procedures, Recom-
mendation 18, New York and Geneva, 2001 (ООН, Меры по упрощению процедур 
международной торговли, Рекомендация 18, Нью-Йорк и Женева, 2001 год). Доступно по 
ссылке: 

http://www.unece.org/cefact/recommendations/rec18/Rec18_pub_2002_ecetr271.pdf 

 

За подробной информацией просьба обращаться поадресу: 

communication@wcoomd.org 


