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Социальная защита военнослужащих
Пути совершенствования правовых основ жилищного обеспечения 

военнослужащих как средство предупреждения коррупции

Е.А. Глухов, подполковник юстиции

Идеология общественного договора провозглашала, что подданные платят налоги государству в обмен на то, что оно разумно и справедливо вырабатывает законы, а также строго следит за их неукоснительным выполнением. Поэтому право изначально основано на согласии и компромиссе всех участников общественных отношений, учитывает интересы всех членов общества, что придает ему общеобязательность и нормативность регулирования.

Любой закон или иной правовой акт направлен на решение определенной социальной задачи. Если же закон не выполняет данной функции, то он остается лишь памятником права. Следовательно, первое и самое главное требование к качеству закона – обоснованное отражение общественных потребностей.

Как указывается в юридической литературе, иногда граждане бывают вынуждены нарушать некачественный закон, так как он не соответствует реальным общественным отношениям
. Можно вспомнить слова председателя ЦИК СССР М.И. Калинина: «Не тот закон хорош, который хорошо написан, а тот, который не мешает отмиранию старых отношений и нарождению новых».

В.М. Корякин справедливо замечает, что в значительной мере коррупция в Вооруженных Силах произрастает на несовершенстве нормативных правовых актов. Зачастую их требования настолько сложны, противоречивы и запутаны, что многие военнослужащие, благоразумно желая сэкономить время и нервы, «решают вопросы» путем взяток, подарков и иных подношений соответствующим должностным лицам (за подпись, за постановку печати и т. п.)
.

Специалисты отмечают
, что одним из направлений превентивной борьбы с коррупцией является создание законодательства, препятствующего или, по крайней мере, не способствующего вступлению должностных лиц, государственных служащих в коррупционные сделки. Имеются в виду не только нормы-запреты для государственных служащих. Речь идет о таких нормах законов, о таких формулировках полномочий государственных служащих, которые не оставляли бы лазеек для произвольных действий и лоббирования чьих-то интересов.

Законодательство направлено на регулирование общественных отношений и трансформируется с их изменением. Широкое вторжение в современную российскую действительность коррупционных проявлений вызывает деструктивное воздействие на механизмы государственного управления и обусловливает принятие адекватных мер со стороны государства в целях восстановления эффективности управляющего воздействия государственных органов на общественные отношения.

В настоящей статье автором будут предложены пути совершенствования военного законодательства (включая подзаконные правовые акты) в целях предупреждения коррупции в сфере жилищного обеспечения военнослужащих. В целях придания стройности и системности предлагаемым автором направлениям совершенствования антикоррупционного законодательства нижеприведенные меры будут сгруппированы по юридической силе (в порядке убывания).

На уровне законодательного регулирования предлагается:

1. Дополнить ч. 2 ст. 57 ЖК РФ нормой, предусматривающей возможность внеочередного предоставления жилых помещений гражданам, имеющим такое право на основании иных федеральных законов (в том числе и военнослужащим).

Нормативный документ Министерства обороны Российской Федерации по вопросу жилищного обеспечения военнослужащих – приказ Министра обороны Российской Федерации от 30 сентября 2010 г. № 1280 не содержит положений о внеочередном обеспечении жилыми помещениями военнослужащих, имеющих общую продолжительность военной службы 10 лет и более, увольняемых с военной службы по «льготным основаниям»
, т. е. такой порядок обеспечения жильем в настоящее время не применяется в Вооруженных Силах Российской Федерации.

Следуя правовым позициям Конституционного Суда Российской Федерации и применяя аналогию права, автор считает, что изменение ранее установленных условий обеспечения жильем военнослужащих, рассчитывающих на получение жилья вне очереди, оказывает на их правовое положение неблагоприятное воздействие. Поэтому изменение законодательства должно осуществляться таким образом, чтобы соблюдался принцип поддержания доверия граждан к закону и действиям государства, который предполагает сохранение разумной стабильности правового регулирования и недопустимость внесения произвольных изменений в действующую систему норм, а также предоставление гражданам в случае необходимости возможности, в частности посредством установления временного регулирования, в течение некоего разумного переходного периода адаптироваться к вносимым изменениям, в том числе при решении вопроса об увольнении с военной службы и выборе места жительства
.

Такой подход, например, характерен для практики Европейского Суда по правам человека, который неоднократно отмечал, что правовая определенность, предсказуемость правовых предписаний являются одним из основных аспектов принципа «верховенства права». Причем, по мнению Т.Н. Нешатаевой, «международные суды под принципом верховенства права понимают не принцип законности, сформулированный в позитивном праве, но скорее общий естественно-правовой принцип предсказуемости и справедливости нормативных писаных правил»
.

Важнейшее условие правовой определенности – недопустимость произвольного изменения установленных «правил игры» – должно гарантировать стабильность правового статуса участников общественных отношений. Принятие правовых актов и соответственно изменение установленного ранее порядка правового регулирования являются прерогативой органов власти. Однако в силу принципа верховенства права и вытекающего из него требования правовой определенности такое правовое регулирование должно быть предсказуемым, чтобы участники правовых отношений могли быть уверены в стабильности своего правового статуса.

Исходя из такого критерия, как гарантированность исполнения государством взятых на себя публично-правовых обязательств, следует признать, что, несмотря на декларирование государством гарантий по предоставлению военнослужащим жилых помещений
, никто из военнослужащих не «застрахован» от одностороннего отказа со стороны того же государства от выполнения своих обязательств перед военнослужащим, возникших при заключении последним соответствующего контракта. Отсутствие взаимного баланса прав и обязанностей между военнослужащим и федеральным органом исполнительной власти, в котором федеральным законом предусмотрена военная служба, позволяет государству не только не выполнять длительное время возложенные на него обязательства по отношению к военнослужащему и членам его семьи, но и отказываться от них полностью
.

Отменяя положения нормативного правового акта о праве некоторых категорий военнослужащих на внеочередное получение жилья, Министерство обороны Российской Федерации фактически лишило военнослужащих, уже признанных нуждающимися в получении жилья вне очереди в связи с предстоящим увольнением с военной службы, такого права, т. е. отказалось от принятых ранее обязательств без введения соответствующей компенсации.

В настоящее время указанные категории военнослужащих не смогут реализовать возникшее у них ранее право на внеочередное получение жилья, а должны будут ждать его получения «по общей очереди», так как иное не предусмотрено действующим приказом Министра обороны Российской Федерации от 30 сентября 2010 г. № 1280. Однако чиновники Министерства обороны Российской Федерации выборочно, по своему усмотрению, смогут помогать (иногда и не безвозмездно) таким военнослужащим в скорейшем получении жилья, используя правовую норму абз. 2 п. 1 ст. 23 Федерального закона «О статусе военнослужащих» о запрете увольнения таких военнослужащих без обеспечения их жильем. Однако ничто не запрещает им и не делать этого.

В решении Военной коллегии Верховного Суда Российской Федерации от 6 февраля 2008 г. № ВКПИ 08-56 Суд пришел к выводу о том, что Федеральным законом «О статусе военнослужащих» военнослужащие выделены в особую категорию граждан, нуждающихся в улучшении жилищных условий, для которых установлен особый порядок реализации права на обеспечение жильем. При этом, п. 1 ст. 23 указанного Федерального закона законодатель предоставил преимущественное право на получение жилья военнослужащим, нуждающимся в улучшении жилищных условий и имеющим стаж военной службы 10 лет и более, которые увольняются по вышеперечисленным обстоятельствам. Следовательно, для устранения противоречия в данном вопросе, реализации предусмотренных п. 1 ст. 23 Федерального закона «О статусе военнослужащих» прав военнослужащих, а также экономии денежных средств на длительное содержание таких военнослужащих на военной службе (при их несогласии на увольнение без обеспечения жильем) следует ввести право указанных лиц на внеочередное получение жилья в ст. 57 ЖК РФ, где приведен перечень оснований для внеочередного жилищного обеспечения. 

Правильность и целесообразность такого предложения подтверждается и сложившейся в настоящее время ситуацией с жилищным обеспечением таких лиц в иных федеральных органах исполнительной власти, где предусмотрено прохождение военной и правоохранительной службы. Так, например, внеочередное право на жилище сверх установленного ст. 57 ЖК РФ перечня предусмотрено во внутренних войсках МВД России
 и в ФСКН России
.

2. Дополнить ст. 8 Федерального закона «О противодействии коррупции» нормой, предусматривающей предоставление гражданами, претендующими на замещение должностей государственной службы, а также служащими, замещающими должности государственной службы, включенными в перечень, установленный нормативными правовыми актами Российской Федерации, сведений не только о своих доходах, имуществе и обязательствах имущественного характера и о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера своих супруги (супруга) и несовершеннолетних детей, но и о расходах указанных лиц.

Главное предназначение института представления лицами, поступающими на государственную службу, и лицами, состоящими на государственной службе, сведений о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера состоит в установлении государственного контроля за доходами указанных лиц в целях предупреждения коррупции. Известно, что многие чиновники воспринимают государственную службу как разновидность бизнеса и получают регулярный неправомерный доход, извлекая прибыль из своего должностного положения, из имеющихся у них властных, контрольных, административных и иных полномочий
.

Возложение на госслужащих, включая военнослужащих, обязанности регулярно представлять отчет о своих доходах является своего рода презумпцией виновности данных лиц
, суть которой состоит в том, что лицо, состоящее на государственной службе, считается заведомо подверженным коррупции и извлекающим неправомерные доходы из своего служебного положения, пока документально, путем представления сведений о своих доходах, не докажет, что все его доходы получены законным путем.

Однако в ряде случаев указанные должностные лица занижают свои доходы в указанных документах или «забывают» указывать в них некоторые приобретения. Поэтому в целях повышения качества всеохватывающего контроля за повышением их благосостояния предлагается обязать указанных лиц декларировать не только свои доходы, но и расходы, которые зачастую могут превышать доходы.

3. Законодательно урегулировать процесс регистрации военнослужащих и членов их семей по адресам военных организаций по месту жительства и месту пребывания.

В Федеральном законе «О статусе военнослужащих» содержится правовая норма о возможности регистрации военнослужащих и членов их семей по месту жительства по адресам военных организаций. Регистрация военнослужащего по месту жительства по-прежнему воспринимается должностными лицами как одно из доказательств нуждаемости (или не нуждаемости) военнослужащего в получении жилья. Такой вывод следует из определенного приказом Министра обороны Российской Федерации от 30 сентября 2010 г. № 1280 набора документов для признания военнослужащего нуждающимся в жилых помещениях (в служебных жилых помещениях).

Между тем положения абз. 2 п. 3 ст. 15 Федерального закона «О статусе военнослужащих» о регистрации граждан не в жилых помещениях входят в противоречие со ст. 20 ГК РФ и законодательством о регистрационном учете граждан Российской Федерации. Так, Закон Российской Федерации «О праве граждан Российской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации» предусматривает регистрацию граждан по месту жительства лишь по адресам жилых помещений, без каких-либо исключений. Адрес же воинской части жилым помещением не является. Статья 20 ГК РФ под местом жительства признает также конкретное место, где гражданин большую часть времени проживает; с этой точки зрения воинская часть также не является местом жительства военнослужащего.

Кроме того, механизм осуществления военнослужащими данного права в настоящее время на законодательном уровне не определен, что дает широкий простор для создания недобросовестными командирами различного рода коррупционных схем. Введение законодателем четких условий и процедур такой регистрации позволит снять спорные вопросы о праве военнослужащих на получение жилья, определить права и обязанности участников данных правоотношений.

4. Разработать и ввести в действие механизм доплаты военнослужащим за предоставление ему жилого помещения общей площадью, превышающей установленную законодательством.

В соответствии со ст. 15.1 Федерального закона «О статусе военнослужащих» норма предоставления жилого помещения по договору социального найма или в собственность военнослужащего бесплатно составляет 18 квадратных метров общей площади жилого помещения на одного человека. С учетом конструктивных и технических параметров квартиры размер общей площади предоставляемых жилых помещений может быть превышен, но не более чем на 9 квадратных метров в общей сложности (на одинокого гражданина норма предоставления жилого помещения может быть превышена, но не более чем в два раза).

В настоящее время имеют место случаи закупки либо распределения военным ведомством жилья, общая площадь которого не подходит по размерам для предоставления военнослужащим. Так, квартира общей площадью от 63 до 69, от 81 до 87 квадратных метров не может быть на законных основаниях распределена семьям военнослужащих любого состава. Например, квартира общей площадью 65 квадратных метров мала для предоставления на семью из четырех человек и велика для семьи из трех человек (даже с учетом допустимого превышения нормы предоставления). Нельзя предоставить такую квартиру и семье военнослужащего, имеющего право на дополнительную общую площадь жилого помещения от 15 до 25 квадратных метров (п. 8 ст. 15 Федерального закона «О статусе военнослужащих»).

По словам Министра обороны Российской Федерации А. Сердюкова, «сейчас рассматривается вопрос предоставления военнослужащему права доплачивать за лишние метры по той же цене, по которой это жилье приобрело Минобороны»
. Действительно, 17 февраля 2010 г. Государственная Дума приняла в первом чтении законопроект № 305495-5
, ст. 2 которого предписывалось внести изменения и дополнения в ст. 15 Федерального закона «О статусе военнослужащих», позволяющие военнослужащим с их согласия оплачивать стоимость превышения общей площади предоставляемого жилого помещения. Однако ко второму чтению в апреле 2010 г. это положение было удалено из законопроекта, несмотря на наличие положительных заключений всех заинтересованных комитетов.

Представляется целесообразным вернуться к рассмотрению положений данного законопроекта, что позволит на законных основаниях предоставлять военнослужащим любые имеющиеся в распоряжении военных ведомств жилые помещения.

Помимо совершенствования законодательного обеспечения антикоррупционной политики в Вооруженных Силах Российской Федерации, следует продолжать активную работу по формированию всеобъемлющей ведомственной нормативной правовой базы противодействия коррупции. В целях реализации требований Федерального закона «О противодействии коррупции» и изданных в его развитие подзаконных актов имеется настоятельная потребность в разработке и принятии такого нормативного правового акта Министерства обороны Российской Федерации, как регламент Министерства обороны Российской Федерации по предоставлению государственной услуги обеспечения военнослужащих, лиц, уволенных с военной службы, и членов их семей жилыми помещениями.

Постановлением Правительства Российской Федерации «О порядке разработки и утверждения административных регламентов исполнения государственных функций и административных регламентов предоставления государственных услуг» от 11 ноября 2005 г. № 679 определено, что «административные регламенты исполнения государственных функций и административные регламенты предоставления государственных услуг определяют сроки и последовательность действий (административные процедуры) федерального органа исполнительной власти, порядок взаимодействия между его структурными подразделениями и должностными лицами, а также его взаимодействия с другими федеральными органами исполнительной власти и организациями при исполнении ими государственных функций или предоставлении государственных услуг». Таким образом, регламент содержит последовательность действий по осуществлению функций.

Исполнение функций по расквартированию и обустройству войск (сил), управлению и распоряжению жилищным фондом, закрепленным за Министерством обороны Российской Федерации, а также по реализации мер правовой и социальной защиты военнослужащих, лиц гражданского персонала Вооруженных Сил Российской Федерации, граждан, уволенных с военной службы, и членов их семей возложено на Министра обороны Российской Федерации
. Ни в утратившем силу приказе Министра обороны Российской Федерации от 15 февраля 2000 г. № 80, ни в действующем приказе от 30 сентября 2010 г. № 1280 не раскрыты алгоритмы действий чиновников Министерства обороны Российской Федерации по исполнению функций и оказанию услуг гражданам, претендующим на получение жилья от военного ведомства. Кто именно принимает решение о признании военнослужащего нуждающимся в жилых помещениях или об отказе в таком признании, каким видом документа оформляется такое решение, коллегиально оно выносится или единолично, проверяется ли представляемая военнослужащим информация – эти и многие другие вопросы в действующем приказе Министра обороны Российской Федерации от 30 сентября 2010 г. № 1280 не раскрыты. Следовательно, значимые для военнослужащего решения могут приниматься кулуарно, без осуществления принципа прозрачности деятельности государственных органов.

Кроме того, упомянутый приказ, по мнению автора настоящей статьи, направлен в первую очередь на облегчение работы чиновников и возлагает все бремя сбора документов, обосновывающих право военнослужащего на получение жилого помещения, на него самого. Между тем обязанность получать от иных государственных органов, органов местного самоуправления, организаций документы и информацию, необходимые для предоставления государственной услуги, исполнения государственной функции должна быть возложена на сами органы, оказывающие государственные услуги
.

Конституция Российской Федерации одним из важнейших принципов провозглашает приоритет прав и свобод человека и гражданина (ст. 2). В нем есть два основополагающих аспекта с точки зрения рассматриваемой темы. С одной стороны, вся деятельность публичной власти подчинена интересам человека, т. е. даже если личность не участвует в конкретных правоотношениях с государством, все равно можно говорить о том, что полномочие прямо или косвенно затрагивает ее интересы. С другой стороны, все остальные моменты организации власти, в том числе оптимальное разграничение прав, обязанностей и ответственности между органами публичной власти, обеспечивают интересы реализации конституционного положения о высшей ценности человека, его прав и свобод
.

Однако в современных условиях отсутствует четкий порядок взаимодействия соответствующих органов Министерства обороны Российской Федерации и военнослужащих по вопросу обеспечения жильем последних. Устранить этот пробел и призван предлагаемый автором настоящей статьи регламент.
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