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1. Из истории вопроса

Внимательное изучение отечественного опыта в области взаимодействия с зарубежными партнерами по вопросам борьбы с незаконным оборотом наркотиков приводит нас к фондам государственных архивов. Как следует из этих исторических документов, еще в глубокой древности, через территорию Государства Российского пролегало немало торговых путей. Наиболее густая их сеть приходилась на восточное (азиатское) направление, связывающее торговые отношения России, в первую очередь, с Китаем.

Товары, поставляемые из Азии в европейскую часть Древней Руси, представляли собой довольно обширный список наименований, среди которых встречались наркотики, чаще — опий. Впрочем, он пользовался среди населения нашей страны ограниченным спросом и покупался как экзотическое лекарство обычно княжескими дворами.

Ближе к концу XVII века Россия начинает юридически упорядочивать торговые отношения со странами «дальнего зарубежья». Так, 27 августа 1689 года Нерчинским договором Россия заключает соглашение с Китаем — основным поставщиком опия — о межгосударственном товарообмене: «...добровольно покупать и продавать, что им надобно, да поведено будет».

В тексте Нерчинского договора не содержится списков товаров, присутствующих в российско-китайском обороте, поэтому и оговорок в отношении опия не делается. Также нет прямого указания на ограничение его оборота и в содержании Кяхтинского трактата от 21 октября 1727 года. В этом историческом документе излагались общие положения о товарной торговле между Россией и Китаем. Например: «...вещах какого-либо звания могут продаваны и покупаны быть, кроме тех, которые указами обоих Империй запрещены суть».

Спустя столетие Правительствующий Сенат выходит с ходатайством к российскому императору Николаю I о принятии законов, воспрещающих вывоз опия из России в Китай (1842, 1845 гг.). Эти законодательные инициативы имели сугубо политическую подоплеку и подчеркивали дипломатическую позицию Российской Империи, пикирующую действия Великобритании, заполнившей Китай индийскими наркотиками. Развязанные на почве наркогеноцида Опиумные войны (1839—1842, 1856—1860 гг.) между Англией и Поднебесной империей, не отвечали международным интересам России в этом регионе.

В результате дипломатического выпада против «туманного Альбиона» таможенная и уголовная политики в самой России относительно незаконного перемещения наркотиков (их контрабанды) стали носить противоречивый характер. В то время как на Оренбургской и Сибирской железнодорожных линиях (Закон от 1848 г.) контрабанда опия контролировалась, хотя бы в одностороннем порядке (Россия-Китай), на Астраханской, Закавказской и Европейской линиях (Закон 1853 г.) опий исключается из перечня запрещенных к ввозу и вывозу товаров. Эту законодательную прореху широко использовала в своих целях, например, для транзитной контрабанды опия из Персии и Турции через Россию в Западную Европу, транснациональная организованная преступность, которая к тому времени вполне сформировалась и успешно функционировала.

В целом же Российская Империя принимала довольно вялое участие в организации первичной системы глобального контроля над наркотиками — Международной комиссии по опиуму (Шанхай, 1909 г.) и подписании в Гааге Международной конвенции по опиуму (1912 г.).

Сменившая монархию Советская власть в первые десятилетия своего существования не отличалась заметной активностью в международной антинаркотической деятельности. Своеобразную политику, оппозиционную другим государствам мира, Советский Союз провел в Консультационном комитете по торговле опием и другими опасными лекарственными средствами, а позднее — в Центральном постоянном комитете по опиуму Лиги Наций и в работе над ее конвенциями 1925, 1931 и 1936 гг. В конечном счете, Союз ССР вышел из состава Лиги Наций. Одной из ряда причин этого серьезного внешнеполитического шага стало принципиальное несогласие руководства государства с набором региональных мер по контролю над опием в развивающихся странах. Советские эксперты пришли к выводу, что эти меры в большей степени способствуют незаконному обороту наркотиков, нежели предупреждают данное явление.

Оживление антинаркотической деятельности начинает проявляться со стороны Советского Союза в новых, выгодных для государства, условиях международной политики — после победы над фашизмом во II-ой Мировой войне. В немалой степени под влиянием высокого международного авторитета нашей страны создается прототип Лиги Наций — Организация Объединенных Наций (ООН) и принятие протоколов 1946, 1948 и 1953 годов, регулирующих глобальный оборот наркотиков.

Во все последующие десятилетия СССР занимал, если не лидирующее, то одно из ведущих мест в разработке и принятии Конвенций ООН 1961, 1971 и 1988 годов.

2. Правовые формы международного партнерства 

Наступившее в период Перестройки расширение и упрощение международных контактов нашей страны с другими государствами мира закономерно повлекло более активное включение России в решение глобальных проблем человечества. В частности, настоятельно потребовалась разработка оригинальных организационных подходов в борьбе с наркопреступностью, а точнее — транснациональным ее ответвлением. В итоге, на почве новых внешнеполитических целей и задач, постепенно зародилась практика заключения межправительственных и межведомственных соглашений. 

К первому из них надо отнести Меморандум о взаимопонимании между Правительством СССР и Правительством Соединенного Королевства Великобритании и Северной Ирландии относительно сотрудничества в области предотвращения незаконного производства и незаконного оборота наркотических средств и психотропных веществ и злоупотребления ими от 15.02.88 г. Затем последовали аналогично оформленные отношения с США (08.01.89 г.), Францией (04.07.89 г.), Канадой (18.11.89 г.), Италией (30.11.89 г.) и иными правительствами зарубежных государств.

Наряду с межправительственными меморандумами и соглашениями активно в российскую практику вводится такой договорно-правовой механизм как межведомственные соглашения. Эти документы составляются и заключаются между конкретными ведомствами, занятыми противодействием незаконному обороту наркотиков и злоупотреблению ими.

Так, МВД России и Федеральным МВД Австрийской Республики 5 января 1990 года подписывается Соглашение о сотрудничестве в борьбе с незаконным оборотом наркотиков и организованной преступностью. В последующие годы такие же соглашения заключаются с МВД (ФМВД) Болгарии, Вьетнама, Монголии, Турции, Швейцарии и многих других государств мира.

В общей сложности за прошедшие годы Правительство Российской Федерации и МВД России подготовили и заключили восемь десятков межправительственных и межведомственных соглашений, охватив на 1 ноября 1999 г. 57 государств мира, из которых 16 (или 20 %) приходится на страны ближнего зарубежья, прежде входивших в состав распавшегося СССР. 

По аналогичным правовым направлениям развивается международное сотрудничество и по линиям таможенной, пограничной служб и ФСБ.

Переход международной политики нашего государства на сочетание целевой работы по контролю над наркотиками с участием в работе всеобщих международных организаций (ООН, ИНТЕРПОЛ), субрегиональных союзов (ЕС, СНГ) и с работой с зарубежными правительствами и МВД (ФМВД) конкретных стран мира на двусторонней основе, объясняется рядом причин. Во-первых, инициативы подобного рода можно отнести к выполнению рекомендаций ранее упомянутых конвенций ООН. Во-вторых, установлению более тесного дипломатического и ведомственного контакта с государствами, накопившими богатый опыт борьбы с организованной преступностью в сфере наркобизнеса и с государствами, практическое взаимодействие с которыми позволяет более эффективно пресекать факты контрабанды наркотиков в Российскую Федерацию и их транзита через нашу страну. В-третьих,— это частная линия глобальной стратегии России по активному включению в различные стороны жизни мирового сообщества, о чем говорилось выше.

Описанные аспекты международной деятельности Российской Федерации надо признать еще молодыми, требующими дальнейшего развития и совершенствования. Но уже и сегодня накопилось немало положительных примеров, когда в результате проведения согласованных во времени и пространстве международных оперативно-розыскных мероприятий удавалось предупреждать и пресекать деятельность транснациональных организованных преступных групп, специализирующихся на незаконном обороте наркотиков.

Анализ международной оперативной обстановки в области контроля над наркотическими средствами и психотропными веществами показывает географические приоритеты отечественной антинаркотической политики на межправительственном и межведомственном уровнях. Из всех суверенных стран мира, количество которых в начале 1995 года приблизилось к двумстам, Россия имеет рассматриваемые виды международных соглашений с каждой 4 из них. 

3. Насущные проблемы

Всеобщие, субрегиональные и региональные распределения описанных выше договорных отношений обнаруживают определенную их геополитическую пробельность. Особенно контрастной она становится в сравнении с картиной незаконного распространения наркотиков из стран, так называемого дальнего и стран ближнего зарубежья в Россию.

Практически «оголенным» в этом плане оказывается, например, Африканский континент. В свою очередь Азия, хотя формально и перекрывается в каком-то своем территориальном объеме упомянутыми выше соглашениями, тем не менее, также раскрывает свою явную недостаточность предпринимаемых Россией антинаркотических международных усилий. Тревожны и результаты проведенного ВНИИ и УБНОН МВД России совместно с ФСБ, ГТК и ФПС России опроса оперативных работников этих государственных служб, специализирующихся на борьбе с наркобизнесом (1995-1998 годы). Ранжировка названных ими источников контрабанды наркотиков в Россию выявила закономерность более интенсивного движения дурмана именно по тем направлениям, которые наряду с другими факторами оказались перекрытыми межправительственными и межведомственными соглашениями в меньшей степени, чем, например, европейское или североамериканское. 

Конечно, можно объяснить выведенную закономерность активностью оперативно-розыскной деятельности правоохранительных учреждений и спецслужб России по предупреждению и пресечению контрабанды наркотиков в западном направлении. Однако, при этом нельзя забывать об очень высоком наркопотенциале Азии, что обусловлено ее природными, экономическими, культурологическими, демографическими и другими факторами.

Страны Востока, особенно из региона «Золотого треугольника» и «Золотого полумесяца» непрерывно продуцируют и эшелонируют во многие регионы планеты плотный поток наркотиков, отличающийся к тому же, по мнению международных экспертов, высокой латентностью. Недооценка роли и значения расширения практики международных антинаркотических соглашений между Россией и азиатскими государствами дальнего зарубежья, как представляется, вряд ли будет способствовать снижению интенсивности контрабанды наркотиков в наше Отечество.

Аналогичные выводы касаются Африканского континента, международная эскалация наркотиков из которого, прежде особенно из стран Северной Африки (вместе со странами Ближнего Востока), а теперь и других уголков «Черного континента» хорошо известна. Причем, по нашему мнению, тенденция эта будет возрастать год от года: кризисное экономическое состояние большинства африканских государств начнет подталкивать население и администрацию этих стран к поиску источников сверхприбылей и закономерно остановится на одном из самых рентабельных — наркобизнесе. 

Не секрет, что для России и стран ближнего зарубежья потенциальную наркоопасность уже начали представлять мигранты из Западной Африки, как правило, не теряющие многочисленные и тесные родоплеменные связи. Нигерийские наркодилеры — одно из веских подтверждений сказанному выше.

Кроме того, в последнее время заметную роль не международной арене наркопреступности начинает играть Южная Африка. К этому региону проявляет практический интерес транснациональная наркопреступность. 

Несмотря на усилия МИД России и МВД России по ужесточению контроля за пребыванием граждан стран этого континента на территории России вызывает сожаление труднообъяснимое многолетнее уклонение России от участия в Африканском ХОНЛЕА
, хотя бы в качестве наблюдателя. 

Примечательно, что Россия изначально не направляла экспертов для участия в работе ХОНЛЕА  стран АТР
 и сессии Подкомиссии ООН по Ближнему и Среднему Востоку, а ограничивалась лишь разовым присутствием на этих регулярно проводимых международных мероприятиях. Между тем объемы контрабандного героина, поступающего к нам по азиатскому направлению, вот уже не первый год вызывают обоснованное беспокойство специалистов.

Совершенно неприметна роль России в деятельности ХОНЛЕА стран Латинской Америки и Карибского бассейна. Однако Аргентина, Чили и Бразилия, подписавшие межправительственные Соглашения с нашей страной, соответственно в октябре 1990 г., июне 1993 и октябре 1994 гг., не последние в списке наркотикоопасных государств-производителей кокаина и героина, располагающихся в этом регионе. По-прежнему высокая частота изъятий кокаина в крупных городах России должна наводить на размышления о необходимости укрепления дипломатических и оперативных позиций отечественных учреждений правопорядка и спецслужб на указанном направлении движения контрабандных наркотиков. 

К сожалению, Южноамериканский континент долгое время оставался для советской внешней политики «белым пятном» и не привлекал к себе такого повышенного внимания как Северная Америка или Западная Европа. Не случайно генерал-лейтенант в отставке Н. С. Леонов (специалист СВР
 по странам Латинской Америки) с горечью отмечает: «Наша страна (вернее, ее тогдашнее руководство) не имела стратегически ориентированной, разработанной, обеспеченной людскими и материально-техническими ресурсами политики в Латинской Америке, как и вообще в странах «третьего мира» (Леонов Н. С. Лихолетье. М., Международные отношения, 1994, с. III).

По-видимому, устоявшиеся стереотипы, на первый взгляд, об отдаленных от России государствах и регионах мира наступила пора изменить. По крайней мере, колоссальные успехи в разработке средств связи и транспорта, а равно компьютерной техники, сокращают географические расстояния между отдаленными друг от друга континентами до минимума, трудно вообразимого десятилетия назад.

4. Некоторые предложения

Итак, как видно из вышесказанного, международная правовая политика России в рассматриваемой области требует корректировки. Краткие предложения на этот счет могли бы носить следующий характер:

— более активное проведение МВД России совместно с другими заинтересованными государственными учреждениями комплексного анализа международной оперативной обстановки в сфере транснационального незаконного оборота наркотиков с определением приоритетных направлений правового и практического механизмов, в частности оперативно-розыскного противодействия этой проблеме в контексте обеспечения национальной безопасности страны;

— расширение практики заключения межправительственных и межведомственных соглашений в русле итогов анализа вышеуказанной оперативной обстановки;

— опросы мнений специалистов МВД, ФСБ, ГТК и ФПС, полученные ВНИИ МВД России в 1995-1999 годах, показывают, что назрела потребность создания если не самостоятельной федеральной, то крупной межведомственной структуры по борьбе с незаконным оборотом наркотиков (при МВД или ФСБ). Начало этому процессу уже положено — при МВД России функционирует Центр межведомственного взаимодействия в сфере пресечения незаконного оборота наркотиков (в структуре УБНОН). 

Надо отметить, что образование ЦМВ полностью себя оправдало. Однако все нарастающие острота наркоситуации в России и необходимость обеспечение безопасности личности, общества и государства от угрозы транснациональных наркосиндикатов требует кардинальных организационных решений. Здесь надо идти по пути развитых зарубежных стран, например, таких, как Италия или США, где подобные мощные структуры успешно функционируют. Вновь создаваемая структура должна быть наделена полномочиями ведения оперативно-розыскной деятельности, как на территории России, так и за пределами государства. То есть этой структуре (Бюро, Центру, Агентству) следует придать функции стратегической разведки в сфере предупреждения и пресечения международного наркобизнеса. 

Сделать это требуется хотя бы в силу того, что сегодня все больше и больше городов России поражены наркотиками, поступающими в страну из более чем 80 стран мира. Региональные органы внутренних дел не наделены федеральными полномочиями заниматься транснациональными наркосиндикатами. Антинаркотические подразделения федеральной безопасности не обладают для этого достаточными силами, также как таможенники, и пограничники, и внешняя разведка, и др.;

— упорядоченное ориентирование ведомственных научных учреждений правоохранения и спецслужб на осуществление целевых научно-прикладных исследований по наиболее актуальным вопросам борьбы с транснациональным незаконным распространением наркотиков. Сюда же надо отнести активизацию практики системного участия отечественных ученых в международных конференциях по проблеме злоупотребления наркотиками и их незаконного оборота, а также ХОНЛЕА, проводимых в странах Азии, Африки и Южной Америки.

Выполнение или хотя бы начало реализации этих пунктов могли бы принести заметные позитивные результаты в деле предупреждения и пресечения контрабанды наркотических средств в Россию
.
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Уважаемый Николай Евгеньевич!

Направляю Вам статью «Опыт взаимодействия с зарубежными партнерами в сфере борьбы с незаконным оборотом наркотиков (правовые аспекты)», подготовленную сотрудниками ОБНОН ВНИИ и ЦМВ УБНОН МВД России для опубликования в «Вестнике МВД России».

Материал исполнен согласно п.10.1.2. Плана НИР-99 Института.

Приложение: статья на 10 л, несекретно, экз. №1.

Врио начальника

генерал-майор милиции                                     Р.А. Журавлев

� Международная организация руководителей национальных служб по обеспечению соблюдения законов о наркотиках (Прим. авт.).


� АТР – страны Азиатско-Тихоокеанского региона (Прим. авт.).


� СВР — Служба внешней разведки (Прим. авт.). 


� Ряд поднятых в настоящей статье вопросов предоставлялись одним из авторов публичному обозрению в 1995 году. К сожалению, за прошедшие четыре года нужного объема усилий по направлению решения назревших проблем было предпринято явно недостаточно (См.: Калачев Б.Ф. Борьба с транснациональным распространением наркотиков //Информационный бюллетень НЦБ Интерпола в РФ. — 1995. — № 15. — С. 37-43). 





