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Механизм установления размера компенсации бесквартирным военнослужащим расходов за наем (поднаем) жилых помещений: по-военному прост, по-граждански примитивен

Е.Г. Воробьев, кандидат юридических наук, доцент

И.В. Печенев, преподаватель юриспруденции, соискатель ученой степени кандидата юридических наук, подполковник

Не далее как год назад, в марте 2014 г., из уст официальных представителей Минобороны России прозвучало обещание наконец-то привести в соответствие с выросшими рыночными ценами государственные компенсации, положенные бесквартирным военнослужащим за самостоятельный наем (поднаем) жилых помещений, не изменявшиеся без малого 7 лет (с 2008 г.). И хотя пауза, взятая государством, «слегка» затянулась, приведенный замысел до сих пор не снят с повестки дня. И вот почему.

Как тогда указал глава Департамента жилищного обеспечения Минобороны России С.В. Пирогов, в министерстве был подготовлен законопроект об увеличении суммы денежных средств, выплачиваемых за наем, до 75 % от рыночной стоимости аренды жилья, что позволило бы увеличить сумму компенсации за съемное жилье почти в три раза (по сравнению с действующими размерами)
.

Подобная инициатива была вполне ожидаема, но в конкретной ситуации объяснима не столько альтруистическими мотивами государственной заботы о кошельках военнослужащих, как это могло бы показаться на первый взгляд, сколько публичными интересами самого государства, а если точнее – возникшими у него проблемами реализации долгосрочной программы профессионализации армии и флота.
Дело в том, что на фоне постепенного, но неуклонного роста численности военнослужащих, проходящих военную службу по контракту
, отсутствие должного количества и качества служебно-жилищного фонда, очевидно заниженный жесткий лимит объемов средств, выделяемых на аренду жилых помещений воинскими частями, и интересующий нас невысокий уровень компенсаций расходов военнослужащих по найму (поднайму) жилья у частных лиц наряду с довольно низким размером денежного довольствия контрактников рядового и сержантского составов (составляет в среднем 23–35 тыс. руб. в месяц
), стали факторами, препятствующими решению намеченных кадровых задач.

Мы не оговорились. Впечатляющие оптимизмом отчеты о существенном сокращении численности очередников, ожидающих постоянного жилья
, незаметным образом затмили не столь приглядную картину, наблюдающуюся с ожиданием жилья служебного.

Приведем одни из последних официальных данных в этой области жилищно-бытового обеспечения. Они таковы (по информации от С.В. Пирогова, предоставленной для СМИ в марте 2014 г.): в 2013 г. на учет нуждающихся в служебном жилье было поставлено 32,5 тыс. военнослужащих; на 1 января 2014 г. потребность в служебных жилых помещениях только в министерстве обороны составляла 73,5 тыс. квартир; на 2014 г. было запланировано обеспечить служебным жильем порядка 17,3 тыс. военнослужащих
. Что же до текущего 2015 г., когда основным лозунгом во всех сферах финансирования стал тезис «денег нет, и не будет, а потому не просите», следует предположить, что существенного наращивания темпов и увеличения объемов натурального служебно-жилищного обеспечения ожидать не приходится. Возможно, что и обсуждаемая инициатива, относящаяся к резкому увеличению компенсационных выплат бесквартирным военнослужащим, в очередной раз будет заморожена до лучших времен. Недаром Д.А. Медведев, глава Правительства Российской Федерации, в отчете перед Государственной Думой о его работе в 2014 году открытым текстом призвал общество «не питать иллюзий – реальность может стать еще жестче»
.

Государству с его запредельными по дороговизне реальными планами и фантомными прожектами нынче нелегко, как нелегко и его гражданам, особенно тем, кто почти во всем зависит от государства. Ведь именно в силу качества государственного управления налицо очевидная тенденция снижения общего уровня материального обеспечения военнослужащих. Уменьшен размер фактической оплаты ратного труда (не только из-за двойного удешевления рубля на фоне удвоения уровня текущей инфляции, но и за счет существенного урезания негарантированных по точности размеров выплат, сформулированных в законе фразами «до стольких-то процентов» от выплат, гарантированных в силу их точного нормативного закрепления)
. Помимо этого государство фактически отказалось от своих социальных обязательств по поддержанию реальной покупательной способности денежного довольствия военнослужащих путем его индексации, предусмотренной законом о денежном довольствии военнослужащих.

О последнем, как имеющем отношение к расходам по оплате услуг найма (поднайма) жилья бесквартирными военнослужащими, несколько подробней.

В связи с возникшими проблемами 2014 года Государственная Дума Федерального Собрания Российской Федерации пересмотрела уже запланированные бюджетные расходы. В результате оптимизации государственных бюджетных расходов нормы 24 федеральных законов, регулирующих индексацию соответствующих государственных зарплат (денежных содержаний), пособий и компенсаций по уровню ранее запланированной инфляции, приостановлены
. При этом индексация зарплат (денежных содержаний) всех категорий госслужащих, в том числе и военнослужащих, вообще заморожена до 1 января 2016 г.
 И это – на фоне того, что оклады по воинским должностям и воинским званиям более трех лет (с января 2012 г.) вообще не увеличивались (инструмент индексации денежного довольствия военнослужащих, предусмотренный законом, за истекшие три года (с 1 января 2012 г.) ни разу не применялся), а фактическое сокращение объемов денежных выплат уже произошло.

В связи с этим достаточно фальшиво звучат призывы к социальной солидарности всех без исключения госслужащих. Например, А.К. Исаев, Заместитель Председателя Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации, член ее комитета по труду, социальной политике и делам ветеранов указал, что «сохранение индексации тем, кто нуждается в поддержке, и уменьшение зарплат госслужащим на этот же период времени является абсолютно справедливым решением»
. А руководитель направления «Финансы и экономика» Института современного развития Н. Масленников даже подвел под этот же якобы социально-справедливый подход свое научное обоснование: «Этот закон [о приостановлении норм законов по индексации]
 не только важен с экономической точки зрения, но и с психологической. Если бы мы пошли по пути методов 2008-2009 годов, когда индексировались все зарплаты, то могли бы попасть в инфляционную ловушку, так что сегодняшний шаг – оправданный. Тем более, что в последние два года зарплаты чиновников росли довольно высокими темпами, опережая другие показатели»
.

Но «довольно высокими темпами» росли заработки почти всех гражданских чиновников, но отнюдь не военных
. Поэтому в эту трудную для государства годину подобные консолидирующие призывы к осознанию необходимости урезания денежных выплат всем, в том числе и военнослужащим, звучат подобно бываловскому лозунгу о помощи кочегарам
.

Итак, военно-служебного жилья в натуральном виде не хватает, цены на рынке услуг найма недвижимости непрерывно растут (правда с конца 2014 г. в некоторых регионах наблюдается обратная тенденция – незначительное (до 10-20 %) снижение стоимости найма жилья по причине колоссального (более чем двойного) падения спроса; зато имеется немало регионов, в которых наоборот отмечен устойчивый рост наемной платы)
, компенсации за наем (поднаем) жилья не изменяются уже много лет, денежное довольствие не только не индексируется, но и откровенно урезается… Не по этим ли и аналогичным им причинам произошло почти тройное падение темпов комплектования Вооруженных Сил профессиональными военнослужащими
?

Кто-то вправе возразить, что исполнение конституционной обязанности по защите Отечества не предполагает прямую причинно-следственную связь между уровнем материального обеспечения граждан и исполнением ими этого конституционного долга. Это так. Но в условиях мирного времени, когда в основе комплектования штатов военной организации государства профессиональными военными кадрами на первое место выходит не обязанность, а право, где превалирует элемент добровольности службы как отражение конституционного права на труд (ст. 10 Закона о статусе
), надлежащие гарантии качества жизни профессионалов в погонах имеют важное значение.

Согласно данным исследователя И.П. Скандакова, провозглашенная государством потребность перехода к новому облику Вооруженных Сил подразумевает не только их реструктуризацию и оснащение новейшими образцами вооружения и военной техники, но и, в первую очередь, формирование офицера нового типа, военного профессионала, положительно мотивированного на военную службу своим статусом и социально-экономическим положением, достойно обеспеченного всеми видами довольствия, а значит имеющего возможности удовлетворить необходимые нужды с учетом индивидуальных и групповых ценностных ориентаций.

Этот же ученый выстраивать следующую градацию детерминант качества жизни современного офицера, которые в полной мере можно экстраполировать и на все категории военнослужащих, проходящих военную службу по контракту:

1) социально-бытовая сфера, в частности, уровень материального благосостояния (финансового, жилищного, вещевого, продовольственного, медицинского, культурно-досугового обеспечения и другие аспекты);

2) общественно-политическая сфера (качество жизни как объект политической воли, а иногда и политических манипуляций со стороны различных заинтересованных сторон, которое в полной мере зависит от финансирования из государственного бюджета, достижимо лишь в случае признания его приоритетности со стороны политического руководства страны, проводящего соответствующую социальную политику);

3) функциональная сфера (включает в себя условия службы и непосредственное выполнение задач по предназначению путем самореализации как военного профессионала);

4) духовная сфера (гарантирующая поддержание морально-психологического обеспечения профессиональной деятельности, воинской деятельности в целом и общественное признание социального статуса офицера)
.

С подобным преимущественно материалистическим подходом, довольно точно отражающим социально-экономические реалии современной капиталистической России, следует согласиться. Без патетического противопоставления идеологических, морально-нравственных и материальных ценностей военной службы, именно материальные ценности обладают эффектом наибольшей притягательности. Да и как может быть иначе, если сама власть при выборе приоритетов в своей социально-правовой политике из года в год демонстрирует обществу открытую зависимость от всевластия денег. Как гласит по такому случаю грузинская поговорка: «Деньги – господин господина». И что бы иное там не говорилось обратное, но военнослужащие на своих узаконенных правах испытали это уже не раз и не два.

Итак, государство столкнулось с определенными трудностями в дальнейшей профессионализации армии и флота, обусловленными очевидными недостатками в решении служебно-жилищных проблем контрактников. Однако поставленную кадровую задачу никто не отменял. По данным Минобороны России, к концу 2014 г. количество военнослужащих, проходящих военную службу по контракту, (не считая 200-тысячного офицерского корпуса) фактически достигло численности в 300 тыс. чел.
, в то время как за текущий 2015 г. она должна все-таки вырасти до 352 тыс. чел
. В марте текущего года данную цифру вновь подтвердил начальник Главного организационно-мобилизационного управления Генерального штаба Вооруженных Сил Российской Федерации генерал-лейтенант В. Тонкошкуров, который по итогам осеннего призыва прошлого года и особенностям комплектования Вооруженных Сил, других войск, воинских формирований и органов в ходе весенней призывной кампании 2015 г. заявил: «К исходу 2015 г. планируется, что в Вооруженных Силах будет проходить военную службу более 350 тыс. военнослужащих по контракту, в первую очередь, на должностях сержантского состава, а также связанных с эксплуатацией современного вооружения и военной техники. То есть, на этих должностях военнослужащие будут служить не один год, а как минимум от 3 до 5 лет»
.

Вывод о нерешенности служебно-жилищного вопроса как о сдерживающем факторе опирается и на сообщения о проблемах, имевших место в ходе формирования структуры интересующих нас расходов в федеральном бюджете на 2015 г. Из обзоров о работе российских парламентариев известно, что по сравнению с 2014 г. военные расходы все-таки вырастут на треть – с 2,471 трлн. руб. до 3,287 трлн. руб., что составит 4,2 % от ВВП. Но даже эти рекордные планы по расходам на оборону вызвали неудовлетворение заинтересованных депутатов по причине явных перекосов между тратами на «железо» и на «людей», которые будут этим «железом» управлять. Ведь более половины бюджета Минобороны России (52,8 %) в 2015 г. планируется потратить на государственную программу вооружения (в 2017 г. эта доля увеличится до 58,8 %
. И лишь остаток – на все остальное, в том числе и на имущественное (денежное и квартирное) обеспечение граждан-военнослужащих.

Сколько это?

Так как роспись федеральных военных расходов России по статьям бюджета не публикуется, для условного сравнения существующих пропорций воспользуемся соотношением расходов в открытой части военного бюджета США, где на первом месте (по порядку, а не по величине расходов) всегда стоит статья на социальное обеспечение военнослужащих, вольнонаемных министерства обороны и членов семей тех и других, а также военных пенсионеров и их домочадцев
. Данные расходы составляют весомые 25 %, а прочие 75 % – это затраты на эксплуатацию и техобслуживание (35 %), закупки (20 %), иные, включая исследования, строительство, расквартирование, управление (20 %)
. Аналогия (хотя бы приблизительная) подсказывает, что при более чем 50-процентных расходах только на перевооружение (закупки) существенно урезаются все иные расходные обязательства, в том числе и те, которые направлены на обеспечение надлежащего жизненного уровня военных и военных пенсионеров.

И недаром в заключении думского комитета по обороне № 108/1.1 от 9 октября 2014 г. на проект федерального закона о бюджете на 2015 г. и на 2016–2017 гг.
 отмечена необходимость предусмотреть выделение дополнительных бюджетных ассигнований на тыловые и социальные нужды военнослужащих. Кстати, в рассмотренном диспропорциональном перекосе (по сути – недофинансировании) депутаты увидели не только угрозу частным правам граждан, но и интересам самого государства в виде легко прогнозируемого обострения проблемы по дальнейшему переводу армии и флота на профессиональную основу.

В частности, комитет по обороне был особенно озабочен тем, что бюджетных ассигнований на обеспечение военнослужащих служебными жилыми помещениями и дальнейшее формирование фонда служебного жилья в 2015–2017 гг. проектом федерального бюджета планируется выделять все меньше и меньше, и это – на фоне планов непрерывного увеличения финансирования на выплаты денежного довольствия с учетом роста численности контрактников, как требует подписанный Президентом Российской Федерации В.В. Путиным Указ № 604 от 7 мая 2012 г. Этим документом, как известно, поставлена задача ежегодно, в течение пяти лет, увеличивать численность военнослужащих, проходящих службу по контракту, не менее чем на 50 тыс. человек, чтобы довести их общую численность уже к 2017 г. до 425 тыс. чел.

Вот что было указано в п. 3.8.2. Заключения по бюджету применительно к интересующему нас вопросу:

«Согласно пояснительной записке федеральной адресной инвестиционной программы на 2015 г. и на плановый период 2016 и 2017 гг. в соответствии с Указом № 604 особое внимание будет уделено мероприятиям по формированию фонда служебного жилья для обеспечения военнослужащих жилыми помещениями и помещениями в общежитиях, а также строительству и приобретению жилых помещений для постоянного проживания. На эти цели указанной адресной программой предусмотрено в 2015 г. – 11,0 млрд. рублей, в 2016 г. – 2,7 млрд. рублей, в 2017 г. – 2,6 млрд. рублей.

…Дополнительные бюджетные ассигнования на финансовое обеспечение реализации положений подп. »д» п. 1 Указа № 604 (ежегодное, в течение пяти лет, увеличение численности военнослужащих, проходящих военную службу по контракту, не менее чем на 50 тыс. человек) запланированы…

Вместе с тем бюджетных ассигнований на обеспечение военнослужащих служебными жилыми помещениями и дальнейшее формирование фонда служебного жилья в 2015-2017 гг. проектом федерального бюджета Министерству обороны Российской Федерации не предусмотрено.

Отсутствие в необходимом объеме служебного жилья для военнослужащих, проходящих военную службу по контракту, является одним из основных факторов текучести кадров и не позволяет обеспечить комплектование Вооруженных Сил Российской Федерации данной категорией военнослужащих».

Теперь нетрудно понять, почему в сложившейся ситуации наиболее оптимальным решением вопроса острого дефицита служебного жилищного фонда, который при существующих планах не появится мгновенно по мановению руки даже в результате принятия очередных «строго-указных» норм законов, указов и постановлений, может стать только комплексный подход, в том числе, и оживление порядком подзабытого (в смысле до сих пор нормально не поддерживаемого как полноценного инструмента жилищного обеспечения) института компенсации бесквартирным военнослужащим их расходов за наем (поднаем) жилых помещений.

Примерно в этом же ключе высказался и заместитель Министра обороны Р.Х. Цаликов, когда указывал на текущие приоритеты в существующих способах расселения бесквартирнных контрактников, предусмотренных действующим законодательством. Их, как известно, три: дать военнослужащему ведомственную квартиру, платить ему компенсацию за наем жилья или централизованно арендовать для него жилплощадь. Последний вариант, по мнению Р.Х. Цаликова, приемлем для регионов, где развит рынок подобных услуг, и он теперь весьма интересует армейское руководство. «Мы планируем активное применение аренды жилых помещений в местах дислокации воинских частей и организаций с развитым рынком арендного жилья. Применение этой формы существенно ускорит выдачу служебных квартир», – заверил замминистра обороны. Кроме того, с его слов, в ведомстве думают поднять денежную компенсацию за наем жилплощади
.

В ходе встречи с Министром обороны Российской Федерации С.К. Шойгу и Министром финансов Российской Федерации А.Г. Силуановым, состоявшейся 6 марта 2015 г., по вопросу финансирования обороны и безопасности в условиях сокращения федерального бюджета, Президент России В.В. Путин отметил, что должны быть решены запланированные на этот год вопросы с предоставлением жилья, в том числе, окончательно может быть решен вопрос с предоставлением служебного жилья военнослужащим. При этом Президент пояснил, что под предоставлением жилья в данном случае следует понимать не что иное, как сформулированные министерством обороны предложения по денежным компенсациям, связанным с поднаймом этого служебного жилья для офицеров и младшего командного состава. Президент также призвал министров продолжить работы по реконструкции и строительству новых военных городков
.

Озвученные подходы, кстати, не являются новыми, притязающими на приоритет или уникальность. Еще 20 лет назад, когда только появились первые российские нормативные правовые акты, закрепляющие государственные намерения перевести армию и флот преимущественно на контрактную основу, обозначились две проблемы, выступающие главными препятствиями этому: низкие размеры военного жалованья и необеспечение военным жильем. И даже через пятилетие с момента окончания соответствующей федеральной целевой программы (действовала 2004-2007 гг.)
 принципиально ничего не изменилось. Весной 2011 г. эксперт центра военного прогнозирования Института политического и военного анализа А. Цыганок подчеркнул, что неудачи той ФЦП объясняются и слишком низкой заработной платой контрактников (тогда уровень денежного довольствия составлял от 7 до 13 тыс. руб. в месяц), и нерешенностью вопросов с их жильем
. После реформы денежного довольствия в 2012 г. оплату ратного труда несколько приподняли, а вот с жилищным обеспечением военнослужащих до сих пор осталась масса проблемных вопросов, в том числе, и вопрос размеров компенсаций за наем (поднаем) частных квартир.

Итак, поскольку замыслы государства, как и чаяния военнослужащих, в этом отношении совпадают, появляется вполне обоснованный повод пристальней взглянуть на юридические детали того самого правового института компенсации найма (поднайма) жилья, о котором был начат разговор.

Сразу же отметим два момента.

Во-первых, предметом предлагаемого рассмотрения станут преимущественно лишь те элементы, которые относятся к его денежной стороне, к размеру компенсаций и их составляющих. Прочие же аспекты исследуемого института будут затронуты лишь постольку, поскольку без них нельзя обойтись.

Во-вторых, предлагаемое исследование правового механизма установления размера компенсации за наем (поднаем) жилых помещений бесквартирным военнослужащим, прибывшим к новому месту военной службы (абз. 2 п. 3 ст. 15 Закона о статусе), резонно распространить и на юридические положения, относящиеся ко всем прочим категориям граждан, имеющим аналогичное право согласно военно-социальному законодательству: бесквартирным гражданам, уволенным с военной службы, но состоящим на учете воинских частей в качестве нуждающихся в жилых помещениях (абз. 2 п. 14 ст. 15 Закона о статусе), бесквартирным членам семей военнослужащих, погибших (умерших) в период прохождения военной службы или после увольнения с нее, нуждавшихся в жилье в период службы, за исключением членов семей военнослужащих, участвовавших в накопительно-ипотечной системе жилищного обеспечения (абз. 5 п. 3.1 ст. 24 Закона о статусе). Поэтому будем иметь в виду и это условие, отражающее универсальность института компенсации для обеспечения жилищных прав не одной, а нескольких категорий субъектов военного законодательства.

Подспорьем в реализации намеченного станет значительный объем исходного юридического материала. Ведь институт компенсации найма (поднайма) жилых помещений военнослужащими детально регламентирован действующим законодательством (как на уровне законов, так и на уровне подзаконных правовых актов), а в ходе реализации соответствующих правовых норм прошел длительную проверку временем (в федеральном законодательстве был закреплен более 20 лет назад). Имеются и судебные акты, в том числе уровня верховного правосудия, в которых также нашли отражение концептуальные взгляды на интересующий нас вопрос со стороны правоприменителя. Наконец, многие вопросы компенсации за наем (поднаем) жилья военнослужащими уже достаточно освещены военными правоведами, что нашло отражение в публикациях З.Х. Акчурина
, Р.С. Бабкина
, В.К. Белова
, К.С. Борисова
, Ю.О. Гавриловой
, П.И. Гаврюшенко
, Д.Е. Зайкова
, А.С. Зорина
, А.А. Ивашина
, В.М. Корякина
, А.В. Кудашкина
, Н.Н. Макаровой
, Д.А. Митюрича
, А.В. Михайлова
, Л.М. Пчелинцевой
, О.М. Рогачевского
, А.С. Сливкова
, К.В. Фатеева
, С.В. Шанхаева
 и др. Исследуемая проблематика в определенной мере поднималась и в некоторых публикациях авторов данной статьи
.

Поэтому всем, заинтересованным в более детальном ознакомлении с прежним и с существующим порядком начислений выплат, а так же со всеми перипетиями этого процесса, рекомендуем обратиться к общим и специальным работам указанных авторов. Нам же, как и обещалось, предстоит сосредоточиться лишь на той стороне вопроса, которая относится к денежному выражению рассматриваемой компенсации.

Разговор об источниках предлагаемого исследования будет неполным, если не принять во внимание факт недавнего появления в законодательстве о социальных правах и гарантиях федеральных государственных гражданских служащих правил, также регулирующих вопросы компенсаций найма (поднайма) жилых помещений
. Примечательно, что новый «гражданско-правовой» аналог анализируемому «военно-правовому» институту существенно отличается от последнего в лучшую сторону (в чем нам предстоит убедиться), а потому вполне пригоден к роли инновационного лекала для возможного пересмотра традиционно сложившихся подходов в правовом регулировании компенсации, установленной для граждан в погонах.

Обладая столь богатым правовым материалом, вполне под силу разобраться с основными теоретическими и практическими проблемами, попытаться сформулировать предложения по оптимизации существующего правового порядка. К этому и приступим, предварительно уточнив временные рамки нашего исследования.

Как уже указывалось, институт компенсации найма (поднайма) жилых помещений действует давно. Несмотря на заявленный нами «более чем 20-летний срок», речь на самом деле идет лишь о современном текущем этапе, ибо история вопроса уходит гораздо глубже, еще в буржуазный императорский период (до революции 1917 г.) и в советское «нерыночное» время (1917-1991 гг.). Исторический экскурс по этим этапам будет полезен не столько для информационной полноты и целостности изложения, сколько для результативной аналогии по существу задуманного. А потому вкратце охарактеризуем каждый из них в части, нас интересующей.

Императорский период.

В Российской Империи применялись три основные формы военно-служебного обеспечения жильем: постойная повинность, предоставление казенных квартир и выплата квартирных денег.

Постойная повинность, как вид государственной повинности, была нормативно закреплена в качестве особого натурального государственного налога, который бременем ложился на гражданское общество, вызывал массу проблем, причем не только у гражданских лиц и властей (в смысле материальных обременений и житейских неудобств), но и у властей военных (в смысле утраты крепости военного управления, ослабления единоначалия и дисциплины из-за разрозненности мест проживания военнослужащих).

По мере отмирания средневековых преимущественно натуральных отношений и замены их буржуазными товарно-денежными, с возрастанием требований к боевой готовности и управляемости войск, постойная повинность перестала отвечать и частным, и публичных интересам, а потому в 1872 (Л.М. Пчелинцева) – 1874 г. (П. Лузанов) была полностью отменена. Ее место заняли такие формы, как размещение в казармах и на казенных квартирах, а также выплата квартирных денег (квартирных окладов). С учетом незначительности объема строительства военных казенных квартир (которые предоставлялись для проживания непосредственно военным ведомством), к концу XIX – началу XX в. именно выплата денег для найма (поднайма) жилья у частных лиц стала главной формой служебно-жилищного обеспечения военнослужащих.

Л.М. Пчелинцева привела следующие факты: если в середине XIX в. деньги выделялись примерно 10 % военнослужащих, а 80 % из них обеспечивались жилыми помещениями в форме постойной повинности, то в конце XIX – начале XX в. картина изменилась: именно денежные выплаты (квартирные деньги) стали превалировать над любым натурально-жилищным обеспечением офицеров
.

Квартирные деньги выплачивались в размерах, устанавливаемых государством, в зависимости от:

– местностей службы – по местам дислокации воинских частей (дифференцировались первоначально по 5, а в дальнейшем, по 8 разрядам местностей);

– присвоенного звания и (или) занимаемой должности (для офицеров дифференцировались по 7 группам чинов);

– семейного состояния (по-разному устанавливались для семейных и несемейных военнослужащих).

Стоит подчеркнуть, что дифференциация размеров выплат опиралась на средние цены найма, складывающиеся в тех или иных регионах империи, а в случаях явного несовпадения со «средними» ценами, для отдельных местностей, устанавливалась своя особая градация квартирных начислений.

Вот как в 1887 г. описывает механизм установления размеров причитавшихся квартирных денег военный правовед проф. Военно-юридической академии П. Лузанов.

«Отнесение местностей к тому или другому разряду соображено с действительной стоимостью квартир, но в виду того, что эта стоимость может изменяться, положение [о квартирном довольствии войск] разрешает городам просить о переводе их, по размеру установленных квартирных окладов, из низшего оклада местностей в высший. Такая просьба городов разрешается в том только случае, когда, не менее как в течение трех последних лет, офицерам отводились в данном городе квартиры в натуре, по распоряжению городского общественного управления, и когда притом в течении этого времени, в виду того, что получаемое домовладельцами вознаграждение было значительно ниже действительной цены на квартиры и расходов по отоплению и освещению, им производилась, из городских сумм дополнительная плата. Тоже самое разделение городов и других населенных местностей на пять разрядов, в зависимости от которого определены размеры квартирных денег офицеров и чиновников, послужило основанием для определения средних годовых окладов для найма помещений с отоплением и освещением под штабы и другие воинские управления и заведения.

В виду разнообразия этих [квартирных] окладов, мы останавливаться на них не будем, а желающих ознакомиться с их размерами, отсылаем к самому положению…

По отношению к изменению [квартирных] окладов, установленных этим положением, следует сказать, что министрам – военному, внутренних дел и финансов – предоставляется, по взаимному соглашению, на основании имеющихся данных о ценах на помещение и топливо, повышать и понижать для различных местностей средние оклады для найма помещений для штабов и управлений, для строевых лошадей, не выходя однако из общей суммы, причитающейся по средним окладам на всю Империю.

Военному министру предоставляется сверх того уменьшать до 5 % сумму, причитающуюся на каждую губернию, по утвержденным окладам, для того, чтобы иметь в своем распоряжении средства для удовлетворения случайных различных и непредвиденных расходов по квартирному довольствию войск»
.

Сравнение таблиц, в которых были представлены утвержденные размеры квартирных денег для генералов, штаб и обер-офицеров, дают основания для вывода о постепенном увеличении размеров квартирных окладов, связанном с удорожанием жизни. Так, изменение годовых сумм квартирных денег по таблице 1887 г., приводимой П. Лузановым, по отношению к размерам годовых квартирных денег по таблице 1913 г., приводимой Л.М. Пчелинцевой, составляет разницу примерно: для высших офицеров – на 20-30 %, старших офицеров – на 50-60 %, младших – на 50 % в большую сторону.

Стоит обратить внимание еще на два немаловажных факта.

Во-первых, на то, что размер причитавшихся квартирных денег даже в довольно «дорогих» городах европейской части России (Киев, Одесса, Харьков) позволял компенсировать если не полную, то весьма значительную часть (до 50-70 %) реальных расходов по их арендной оплате согласно уровню тех квартирных притязаний, которые полагались сообразно чину
. Следовательно, наем жилья в менее «дорогих» городах и селениях, также как и проживание в более стесненных, нежели это было принято, квартирных условиях, могли обеспечить полноту компенсации жилищных расходов основной массы военнослужащих.

Во-вторых, в абсолютном исчислении, по отношению к прочим частям жалования (денежного довольствия), доля квартирных денег была довольно весомой и составляла значительную часть материального обеспечения профессиональных военнослужащих. По подсчетам Л.М. Пчелинцевой, квартирные выплаты доходили до 10-20 % от общего объема всех выплачиваемых военнослужащим денежных сумм
.

Таким образом, в императорский период размеры квартирных денег, причитавшихся военнослужащим в порядке компенсации, хотя и устанавливались в виде нормативно-фиксированных сумм, но при этом изначально исчислялись от реальных наемно-жилищных цен (в связи с чем были весьма чувствительными к объективным различиям согласно местностям проживания), увязывались с достижениями по службе (чинами), семейным положением, что отражалось в их многочисленной нормативной детализации и дифференциации.
От себя, однако, добавим, что приведенные данные не стоит идеализировать, подпадая под впечатление полного материального благоденствия военных и условиях проживания.

Качество жизни российских военнослужащих того времени (впрочем, как и сейчас), включая решение их жилищных вопросов, в значительной мере зависело от наличия или отсутствия своего собственного или родственного жилья в местах службы, от принадлежности к привилегированным или непривилегированным сословиям, от службы в гвардейских или негвардейских частях, от наличия и размера «гражданского» капитала помогавших деньгами родителей или своего, унаследованного от родителей или иных родственников, от должностей, званий и местностей службы и т.п.

Не секрет, что основная масса российского офицерского корпуса (не только младшего (обер-офицеров), но и даже низовой части старшего состава (штаб-офицеров)) Российской Империи жила довольно скромно, если не в бедности, то и не в излишестве, что хорошо описано в мемуарной и в художественной литературе того времени (см., например, произведения А.Н. Апухтина, В.А. Березовского, Н.Д. Бутовского, А.М. Добровольского, А.И. Куприна, М.Ю. Лермонтова, А.С. Пушкина, А.Н. Толстого, Л.Н. Толстого, А.П. Чехова и др.). Отмечают это и современные исследователи. Например, по результатам осмысления правового статуса военнослужащих монархической России И.О. Павлючков дал заключение о том, что основной элемент их статуса, денежное содержание офицеров русской армии почти всех рангов, «было значительно ниже окладов содержания военнослужащих европейских государств», а к концу XIX – началу XX в. «довольно высокий статус военнослужащих, их материальное и правовое положение постепенно стали снижаться». Автор, в частности, указывает даже, что «установленного денежного содержания младшим офицерам едва хватало, чтобы сводить концы с концами… Относительная дешевизна обычных продуктов все-таки позволяла офицерству прожить на самое скромное жалованье, ...но на разносолы в семьях армейских и флотских офицеров жалованья уже не хватало, поскольку было много других расходов»
.

По уровню достаточности материального обеспечения исключение составляло лишь генеральство. В начале XX в. русский социолог Н.А. Рубакин весьма критично
 отмечал, что на содержание российского генералитета из казны империи выделялось вдвое больше средств, чем на госпитальную и врачебную часть всей армии и немногим меньше, чем на всю ее учебную и техническую часть
. Впрочем, из таблиц квартирного довольствия также явствует, что квартирных денег генералам в среднем причиталось в 2,3 раза больше, чем старшим офицерам, и в 6 раз больше, чем офицерам младшим.

Советский период.

Советское государство также столкнулось с жилищной проблемой временного размещения бесквартирных военнослужащих, в том числе с необходимостью в отдельных случаях компенсировать им расходы за наем (поднаем) жилья. Данная проблема напрямую зависела от состояния режима государственного управления в социалистической жилищной сфере и по-разному решалась в периоды строительства коммунистического общества (военного коммунизма, раннего и победившего социализма, развитого социализма). Однако общая тенденция – очевидное преобладание натурального квартирного обеспечения над денежными выплатами за наем (поднаем) сохранялась все время.

Напомним, что жилищно-правовое регулирование того времени в полной мере распространялось и на красноармейцев, и на красных командиров, которые обеспечивались жилыми помещениями на общих основаниях наряду с прочими гражданами. По мере укрепления военной организации советского государства для регулирования жилищного обеспечения людей в погонах постепенно вырабатывались и некоторые особые военно-правовые правила, которые, однако, все равно опирались на единый порядок, хотя и допускавший некоторые специфические ведомственные исключения. Правовое регулирование в советской жилищной сфере всегда отличалось признаками детального административного управления посредством распределения и перераспределения жилья, а в отдельные исторические периоды допускало узаконенное вмешательство в жилищные права граждан и их семей (превращение квартир в коммунальные, жилищное уплотнение, вплоть до подселения вопреки воле лиц, уже проживавших в жилом помещении, и т.п.). Такая система позволяла управлять имеющимся жилищным фондом таким образом, что бесквартирные военнослужащие по прибытию к новому месту службы, как правило, имели очевидный приоритет в получении натурального жилья по сравнению с другими категориями граждан и даже военнослужащими, уже имевшими жилье в данной местности, что было закреплено нормативно
. Этому способствовали и специальные правовые нормы о немедленном (внеочередном) предоставлении жилья, сохранении всех жилых помещений, единожды предоставленных военнослужащим, за военным ведомством для последующего их заселения опять-таки военнослужащими. Отголосками такого порядка стали действующие по сей день положения норм п. 1 ст. 15 Закона о статусе (о предоставлении жилья не позднее трехмесячного срока с момента прибытия к новому месту военной службы) и п. 5 ст. 15 Закона о статусе (о повторном заселении жилых помещений новыми военнослужащими в случае их освобождения предшественниками, убывшими к иному месту службы или к иному жительства в связи с увольнением со службы). Господство натурального военно-жилищного обеспечения низводило допускаемые советскими законами «гражданские» наемно-жилищные отношения до положения формы, не свойственной тому историческому периоду. В отличие от имперского государственного управления, советское правительство принципиально не считало необходимым поддерживать и развивать нетипичные социалистическому укладу денежные отношения граждан по купле-продаже рассматриваемых жилищных услуг. Ведь государство полностью регламентировало не только размеры квартирной платы нанимателей всех помещений в государственных и общественных жилищных фондах, но также и плату за наем (поднаем) жилья у частников (граждан-собственников жилья).

Поэтому выплата денег военнослужащим в порядке компенсации таких расходов считалась скорее исключением, нежели правилом. По этой причине данную форму жилищного обеспечения того исторического этапа правоведы фактически не освещали. Например, все та же Л.М. Пчелинцева, детально описавшая институты квартирных денег в императорский период и компенсации за наем (поднаем) жилья в современный капиталистический период, при характеристике жилищных проблем советского времени интересующие нас вопросы денежных компенсаций не затронула.

Между тем рассматриваемый институт, пусть даже как нетипичный, существовал и тогда.

Так, с начала 60-х гг. и до конца 80-х гг. прошлого века, действовало правило, согласно которому размеры платы за сдаваемые внаем жилые и дачные помещения, принадлежащие гражданам на праве личной собственности, хотя и определялись соглашением сторон, но при этом не могли превышать сумм, определяемых государством
.

В сфере государственного регулирования находилось и установление предельных размеров выплат из фондов государственных и кооперативных организаций, покрывающих арендные расходы, которые они несли при отсутствии или недостаточности собственного жилищного фонда для размещения некоторых категорий работников, как правило, длительно исполняющих трудовые обязанности вне мест своего постоянного проживания в интересах этих организаций-работодателей
.

К месту напомнить и еще об одной юридической стороне жилищно-наемных отношений того времени, о нормативных запретах использовать личную собственность для так называемого личного обогащения. Так, согласно норме ст. 111 Гражданского кодекса РСФСР 1964 г., если находящиеся в собственности гражданина жилой дом, дача (часть дома, дачи) или иное имущество систематически использовалось собственником для извлечения нетрудовых доходов, соответственно этот дом, дача (часть дома, дачи) или иное имущество подлежало безвозмездному изъятию в судебном порядке по иску исполнительного комитета местного Совета народных депутатов с зачислением в фонд местного Совета народных депутатов. Однако это правило не применялось к случаям сдачи внаем жилых домов, дач и помещений в них с взиманием платы, не превышающей предельных ставок, устанавливаемых Советов Министров РСФСР.

Итак, в пору царствования социалистического административного управления всем жилищным фондом страны и предельной государственной регламентации ценообразования найма (поднайма) жилья, подкрепленной имущественными санкциями за отступления от существовавшего ценового порядка, интересующее нас правовое регулирование было нетипичным, а потому не вызывало социальных проблем. С учетом довольно высокого уровня оплаты ратного труда (по сравнению со среднестатистическими заработками иных категорий граждан), имевшего место в 60-80-е годы прошлого века, наличия большого количества военных городков и системы юридического закрепления государственного и коллективного жилья вне военных городков за военными, правовое регулирование установления размеров компенсаций заключалось в фиксировании конкретных размеров платы за наем (поднаем) с его компенсацией по установленным государством ценам. Ценообразование регламентировалось централизовано, исходя из отсутствия территориальных различий без каких-либо несанкционированных государством изменений.
Современный период.

Описанный выше правовой механизм советского периода вполне адекватно отражал и правовые, и экономические реалии Союза ССР: ограниченность имущественных жилищно-наемных отношений, систему нормирования ценообразования за пользование и публичным и частным жильем, многолетнюю ценовую стабильность советского периода.

Однако по мере вытеснения социалистических экономических связей нарастающими товарно-рыночными (что произошло еще при социализме, в период т. н. «перестройки» 1985-1991 гг.), существовавший ранее порядок стал давать сбои, и, в конце концов, выявил свою непригодность для дальнейшего применения. С постепенной капитализацией все без исключения общественные отношения (имущественные – быстрее, неимущественные – медленнее) стали подвергаться таким изменениям, при которых от их былой стабильности не осталось и следа. Порожденный стихийным рынком новой России механизм децентрализации вызвал непрерывный рост интересующих нас связей, относящихся к стоимости жилья и жилищных услуг. Инфляция прочно вросла в систему ценообразования в рассматриваемой области, что поставило на повестку дня вопрос о необходимости введения такого юридического регулирования, который бы учитывал необходимость неизменной «подгонки» нормативно-фиксированных компенсационных выплат, устанавливаемых государством, под нетвердые (вольные) рыночные цены.

Забегая наперед отметим, что с момента полной легализации в России рыночных отношений (с конца 80-х, начала 90-х гг. прошлого века) и до сего дня обозначенная выше задача приведения правового механизма установления государственных компенсаций найма (поднайма) жилья для бесквартирных военнослужащих, военных пенсионеров и членов семей погибших (умерших) военнослужащих в согласование с механизмом рыночного ценообразования так и осталась нерешенной.

Таким образом, несмотря на возможность более пристального изучения советского опыта, значимость подобного замысла в интересующем нас аспекте в нынешних условиях невелика. Зато приведенный экскурс весьма полезен по причине того, что именно советский «директивный» подход в регулировании компенсаций стал отправной точкой, зародышем, из которого впоследствии и развился существующий ныне порядок.

Следуя в этом направлении, в современном периоде, в свою очередь, выделим обособленные этапы правового регулирования, которые и рассмотрим подробнее. Причины такой дополнительной временной классификации будут разъясняться по мере изложения материала.

Этап 1991-1993 гг.

Обособление указанного этапа в качестве самостоятельного, как имеющего связь с существующим порядком, обусловлено целесообразностью показать ту пуповину, которая питала существующий плод – действующий механизм установления компенсации за наем (поднаем) жилья. По сути – это ближайшая «часть» цепочки длительной предыстории рассматриваемого вопроса, условно вычлененная нами из некогда единой советской системы, описанной ранее.

Чем же она была характерна? Да все теми же признаками декретного государственного управления без оглядки на изменившиеся условия. Какие последствия порождает подобное перетаскивание нерыночных правовых механизмов в рыночные отношения, станет понятным по мере дальнейшего изложения материала.

До принятия в 1993 г. первой редакции Закона о статусе вопросы компенсации найма (поднайма) жилья военнослужащими регулировались прежним советским порядком, подзаконными правовыми актами, которые, при отсутствии соответствующих законов, играли роль единственного и основного регулятора.

Согласно п. 4 Постановления Совета Министров РСФСР от 5 ноября 1991 г. № 585
 с 1 октября 1991 г. военнослужащим, не обеспеченным на территории РСФСР жилой площадью, производилась выплата ежемесячной денежной компенсации на семью за поднаем (наем) временного жилого помещения, исходя из размеров, ранее установленных постановлением Совета Министров СССР от 23 ноября 1989 г. № 1027-226, но в увеличенных размерах: в городах Москве и Санкт-Петербурге – до 6 руб. в сутки, в других городах, а также районных центрах – до 5 руб., в прочих населенных пунктах – до 3 руб. в сутки. Финансирование возникших дополнительных расходов, связанных с увеличением предельных размеров указанной денежной компенсации военнослужащим за поднаем (наем) жилых помещений, производилась за счет средств, выделяемых Министерству обороны СССР из республиканского бюджета РСФСР.

В приведенном подходе содержатся некоторые юридические моменты, на которые стоит обратить внимание.

Во-первых, как и прежде, речь шла о конкретных фиксированных по размеру выплатах, одинаково начисляемых от уже достигнутого уровня.

Во-вторых, данные выплаты были дифференцированы лишь по видовым признакам населенных пунктов (две столицы, города-райцентры, поселки-деревни). При таком подходе ожидать совпадения или даже приближения компенсаций к существующим, к тому же быстрорастущим рыночным ценам на наемное жилье было довольно трудно.

Иными словами, фактические затраты бесквартирных военнослужащих за наем (поднаем) жилых помещений, возникавшие в те годы, при установлении очередной государственной «денежной фикции» учитывались весьма условно, на практике мало совпадая с житейскими реалиями, что негативным образом сказывалось на их и без того сложном социально-экономическом положении.

Этап 1993-1998 гг.

С 1 января 1993 г. вступил в действие Закон о статусе (в его первой редакции), который, казалось бы, принципиально изменил существовавший ранее порядок. Соответствующая правовая норма закона установила, что в случае отсутствия жилых помещений, пригодных для временного проживания или общежитий, воинские части обязаны арендовать жилые помещения или по желанию военнослужащих выплачивать им денежную компенсацию за наем (поднаем) жилых помещений в размерах, оговоренных договором найма (поднайма) жилья (абз. 1 п. 3 ст. 15 Закона о статусе в ред. 1993 г.).

Как видно, в основу нового механизма начисления рассматриваемой компенсации впервые в истории правового регулирования была заложена, на первый взгляд, совершенно здравая (с позиций новых социально-экономических условий – и социально справедливая) рыночная формула, по которой компенсация производилась согласно договорным затратам за наем поднаем жилого помещения.

Однако это как раз тот случай, про который говорят «простота хуже воровства».

Именно в простоте данного механизма установления рассматриваемой компенсации в полной мере отразился результат непродуманного узаконивания плодов экономического идеализма (либерализация государством экономических отношений огласила, что рукой свободного рынка якобы можно разрешить основные экономические проблемы социума за счет его универсальной регулятивной роли), помноженного на идеализм правовой (если будет разработан и принят «правильный» закон – то тогда в жизни все решится тоже «правильно», именно по такому закону).

Одни, адресаты права (военнослужащие и их контрагенты), надеялись на новый порядок, так как видели в нем государственную гарантию решения их жилищных и денежных проблем. Другие, адресаты исполнения и ответственности за исполнение (государственные органы, органы военного управления), понимали, что обеспечить бюджетное финансирование согласно приведенной в законе правовой формулы изначально невозможно по многим причинам.

Во-первых, предложенный законодателем правовой механизм не отражал сложившегося (реального) положения дел в государственном управлении. Государство уже давно не контролировало жилищно-наемное ценообразование и договорные цены по найму (поднайму) жилья, формируемые по свободному усмотрению сторон (военнослужащих-нанимателей и граждан-наймодателей), что создавало ситуацию, при которой государственным органам было невозможно ни запланировать конкретные бюджетные расходы, ни отследить их исполнение (а это – аксиомы бюджетного регулирования, когда главные проблемы сконцентрированы вокруг адресности планирования расходов и контроля за переходом потоков денежных средств со счета бюджета на счета получателей
).

Во-вторых, ввиду кризисного состояния федерального бюджета и небывалых масштабов такого явления, как отсутствие жилья у военнослужащих и бывших военнослужащих, речь шла о масштабных, по сути непомерных для государства компенсационных расходах.

Ведь по состоянию на начало 1993 г. численность бесквартирных среди действующих военнослужащих уже превышала 200 тыс. семей и еще 77 тыс. семей лиц офицерского состава, прапорщиков, мичманов, военнослужащих сверхсрочной службы, уволенных с военной службы в запас или отставку по возрасту, болезни, сокращению штатов или по ограниченному состоянию здоровья и другим основаниям, состояло на учете нуждающихся в получении жилья в органах местного самоуправления по избранному месту жительства. Кроме того, в 1993-1995 гг. предполагалось значительное увеличение количества бесквартирных военнослужащих и сотрудников органов внутренних дел (еще на 400 тыс. семей): из числа состоящих на действительной военной службе (с учетом пополнения Вооруженных Сил Российской Федерации выпускниками вузов, вывода войск на территорию Российской Федерации и перехода на комплектование Вооруженных Сил Российской Федерации в добровольном порядке – по контракту) – на 292 тыс. семей, и из числа уволенных с военной службы и переехавших на новое место жительства – на 121 тыс. семей
.

Наконец, новое правило с очевидностью раскрывало неограниченный простор для всевозможных частных и публичных злоупотреблений, ведущих к банальному массовому выкачиванию «по закону» и без того ограниченных бюджетных средств.

Что говорить, если даже военные правоведы, остро критиковавшие неадекватный порядок установления размера рассматриваемых компенсаций и ратующие за максимально полное возмещение затрат, понесенных бесквартирными военнослужащими, были вынуждены признавать лежавшую на поверхности несуразность закрепленного в законе свободно-договорного «рыночного» правила. «Конечно, принцип, изложенный в ныне не действующем Законе «О статусе военнослужащих», когда ежемесячная денежная компенсация за наем (поднаем) жилых помещений военнослужащим и гражданам, уволенным с военной службы, должна была выплачиваться фактически в неограниченных суммах (возникали предпосылки для злоупотреблений путем завышения величины реальных затрат), не должен торжествовать», – написали в свое время Д.А. Митюрич и К.С. Борисов
. Верное по своей сути утверждение, даже несмотря на его экзальтированную форму выражения мысли о сомнительности торжества анализируемой правовой нормы.

Выход из положения, сложившегося вследствие узаконенного «договорного хаоса», был найден на уровне исполнительной власти. Правовой идеализм закона был преодолен правовым прагматизмом подзаконного регулирования. Первоначально военное ведомство, а вслед за ним и правительство страны, ввели иной, нежели в законе, механизм установления размера исследуемой компенсации, соединив в предложенном порядке и новые рыночные, и прежние нерыночные подходы.

Для нормальных граждан (как юристов, так и не имеющих специальных правовых знаний) должно быть парадоксальным, когда именно во исполнение положений о введении в действие норм Закона о статусе принимаются правила, их откровенно искажающие. Ведь Правительству Российской Федерации предписывалось «привести действующие нормативные акты в соответствие с указанным законом и обеспечить их выполнение». Но приказ Министра обороны Российской Федерации от 1 октября 1994 г. № 331
 и последующее Постановление Правительства Российской Федерации от 26 июня 1995 г. № 604
, заменившие ранее упоминавшееся Постановление Совета Министров РСФСР от 5 ноября 1991 г. № 585, устанавливали размеры компенсационных выплат как бы в договорных, но опять-таки в нормативно фиксированных максимальных размерах, вводивших верхний потолок рассматриваемых компенсаций.

Данным порядком воинским частям вменялось выплачивать бесквартирным военнослужащим денежную компенсацию за наем (поднаем) жилых помещений в размерах, оговоренных договором найма (поднайма) жилья, но не более: в г. Москве и Санкт-Петербурге – 5 установленных законодательством Российской Федерации МРОТ
 в месяц; в других городах и районных центрах – 4 МРОТ в месяц; в прочих населенных пунктах – 3 МРОТ в месяц.

Еще раз обратим внимание на известную попытку косвенного учета рыночных аспектов в динамике анализируемых имущественных отношений. Инструментом для этого был избран МРОТ, в то время буквально наводнивший всю систему федеральных правовых актов. Предполагалось, что именно МРОТ будет играть роль некого рыночного универсала – правового средства минимизации последствий непрерывной инфляции для сохранения уровня изначально установленных в законах и подзаконных актах размеров социально значимых начислений и выплат. Для этого он периодически пересматривался государством в сторону увеличения, и какое-то время выступал подобием коэффициента-дефлятора. Но, как оказалось, именно подобием, причем весьма условным и к тому же неэффективным.

Причин много.

Это – отсутствие прямой связи между ценообразованием (в нашем случае на рынке наемного жилья) и МРОТ, предназначенным лишь для измерения минимального уровня вознаграждения за труд работающих граждан в целях недопущения их очевидного обнищания.

Это – изначально очевидно заниженный уровень соотношения МРОТ даже к официальному (тоже очевидно заниженному) минимальному прожиточному минимуму (1993 г. – 40 %, 1994 г. – 30 %, 1995 г. – 10 %, 1996-2000 гг. – от 10 до 20 %)
.

Это – сознательная «асоциальная» государственная политика по сдерживанию инфляции посредством «поощряемых» самой же властью задержек (отсрочек) выплат из бюджета, хотя и влекущих за собой высокую задолженность государства и целую цепочку иных неплатежей.

Подобная практика подавления инфляции любой ценой, которая проводилась в России правительством в 90-е годы прошлого века, впоследствии была признана ошибочной. Негативные последствия от инфляции стали бы меньшим злом, чем вред от подавления инфляции за счет дискредитации самого государства. Ведь стремясь сократить рост денежной массы, правительство открыто отказывалось от своих социально-экономических обязательств, что, по мнению известного экономиста В.М. Полтеровича, подрывало и без того невысокое доверие к правительственным решениям
.

Те, кто служил в указанный временной период, должны помнить, что невыплаты денежного довольствия, как и иных выплат, причитавшихся военнослужащим (компенсаций за жилье, за продовольственный паек, за неиспользованное вещевое имущество, командировочных, боевых и т.п.), были «нормальной» повсеместной практикой, а судебные решения военных судов по присуждению бесспорно причитающихся, но не выплаченных сумм из-за централизованного бюджетного недофинансирования, составляли основную массу рассматриваемых гражданских дел в системе военного правосудия.

По этим и по иным причинам институт МРОТ в тот период выполнить свою «рыночную» миссию объективно не мог.

Итак, главной особенностью данного этапа регулирования компенсации за наем (поднаем) жилья (период 1993-1998 гг.) являлось не только явное несоответствие норм подзаконного регулирования прямой норме федерального закона, но и также малодифференцированное регулирование установления размеров выплат, сохранившее на себе следы былого советского порядка нормирования с элементом «квазирыночного» подхода в виде использования МРОТ, который в тот период фактически не применялся государством ни по своему прямому назначению (в качестве гарантии должного уровня жизни работающих граждан), ни по косвенному (в качестве объективного коэффициента-дефлятора).

В теории права разрешение подобного расхождения (между положениями норм закона и подзаконных актов, принятых в его исполнение) редко вызывает трудности. Совсем иное случается на практике.

Как указывал А.Б. Венгеров, соответствие подзаконных правовых актов законам выражает принцип «верховенства закона». Причем в анализе данного принципа этот же правовед не допускал упрощения, когда писал, что даже с учетом формальной иерархии источников права, нет менее обязательных или менее «влиятельных» нормативно-правовых актов, ибо каждый из правовых актов имеет свою «полную» юридическую силу. Но при этом акты, не относящиеся к федеральным законам, должны выстраиваться по принципу «подзаконности», что означает не только обязательность исполнения закона, но и обязательное соответствие всех иных нормативно-правовых актов закону. Несмотря на внешнюю простоту такого понимания верховенства закона, А.Б. Венгеров отмечал и трудности достижения этого верховенства, ибо реализация и обеспечение приведенной иерархии, этого соответствия, есть трудная практическая задача, которая решается как самими государственными органами, так и специальными механизмами проверки такого «соответствия»
.

В рассматриваемой ситуации мы сталкиваемся с унаследованной от командно-административного порядка особенностью российской правовой системы, до сих пор наблюдаемой в областях фискальных
 или им аналогичных (а именно такая же область исследуется нами), когда, во-первых, закон фактически не применяется до тех пор, покуда не получит ту или иную подзаконную легализацию и, во-вторых, подзаконное регулирование зачастую приводит к коррекции сути правил самого закона.

В этом отношении верование в абсолютное верховенство закона (что представляется абсолютно нормальным стандартом правопонимания) всегда вызывало профессиональный скепсис у тех, кто на практике сталкивается с описанными выше, отнюдь не единичными правовыми явлениями обратного. И в период с 1993 г. по 1998 г. все бесквартирные военнослужащие были поставлены перед таким же фактом: они, по закону имевшие право на компенсацию своих жилищных расходов «в размерах, оговоренных договором найма (поднайма) жилья», по подзаконным правилам реально получали ее «в размерах, оговоренных договором найма (поднайма) жилья, но не более…».

И лишь единицам удалось индивидуально отсудить свое право на полный договорный размер компенсации «по закону», а не «по постановлению». Один из немногочисленных примеров этому попал в анналы обобщения судебной практики Верховного Суда Российской Федерации и был представлен в ряде юридических публикаций
 под анонсом «Военнослужащие в соответствии с законом до получения жилой площади вправе получать, а военные части обязаны им выплачивать денежную компенсацию за наем жилых помещений в размерах, оговоренных договором найма жилья».

Суть такова. Офицер Ш. в 1992 г. прибыл в часть для прохождения военной службы, но жилой площадью он и члены его семьи по месту службы обеспечены не были. В январе 1995 г. он заключил с гражданином П. договор поднайма двухкомнатной квартиры, в соответствии с которым оплачивал последнему 400 тыс. руб. ежемесячно
. В связи с отказом командованием части выплачивать ему денежную компенсацию за поднаем жилого помещения в размере, оговоренном в договоре поднайма жилья, Ш. обратился с жалобой в военный суд с просьбой признать действия командования незаконными и обязать выплатить ему денежную компенсацию в соответствии с требованиями Закона о статусе. Суд отказал Ш. в удовлетворении его требований, мотивируя свое решение тем, что заявитель и члены его семьи получают компенсацию за наем квартиры в размере 6 МРОТ в месяц, т.е. в количестве, предусмотренном в приказе № 331-94 (4 МРОТ + 2 МРОТ, т.е. дополнительно 50 % за трех членов семьи). Военная коллегия Верховного Суда Российской Федерации с такой позицией не согласилась. Она отменила это решение и приняла новое, полностью удовлетворив требования Ш. на том основании, что нормы приказа Министра обороны Российской Федерации противоречат норме федерального закона, а потому к спорному правоотношению суд должен был применить норму закона, а не противоречащего ему подзаконного правового акта
.

Небольшая ремарка, подчеркивающая на конкретном примере глобальную проблему всей правовой системы нашего государства.

Вдумаемся вместе.

Один из высших органов государственной власти, Верховный Суд Российской Федерации, выявив незаконность подзаконного регулирования (просим снисхождения за упрощение обозначенного выше расхождения между законом и подзаконным актом утверждением о «незаконности» последнего, что в строгом понимании не совсем точно), ничего не предпринял для устранения этой незаконности. Ведь суд восстановил законность в отношении лишь одного из «пострадавших», одного заявителя, но не в отношении всех прочих бесквартирных военнослужащих, не менее потерпевших от нарушения их жилищных прав фактом, «осужденным» высшим правосудием. А Приказ № 331-94 и Постановление № 604-95 еще два года преспокойно продолжали свое «незаконное» правовое регулирование (вплоть до коррекции правил самого закона с 1 января 1998 г.). Понимание различий между индивидуальным (надзорным) и публичным (нормативным) судебным контролем законности в научном смысле ничего не меняет, если выйти за рамки процессуального формализма в их разделении. Ведь факты многолетнего сохранения «незаконности» подзаконного регулирования на фоне не замечаемого самим государством им же установленного «законного» порядка говорят сами за себя. Причины такому явлению, как и механизмы преодоления подобного рассогласования в правотворчестве, правоисполнении и правоприменении, требуют отдельного научного осмысления, выходящего далеко за рамки текущей публикации. А потому не будем отвлекаться и продолжим.
Этап 1998 – 2004 гг.

Данный временной отрезок характеризуется, с одной стороны, ценовой «стабильностью» установленных государством размеров компенсаций на фоне непрерывного роста цен за наем (поднаем) жилья, а с другой – двумя новыми моментами, относящимися к самому механизму установления размера компенсации за наем (поднаем) жилых помещений.

Первый из них, пожалуй, наиболее значимый момент, касается кардинального изменения формулировки соответствующей нормы федерального закона (абз. 1 п. 3 ст. 15 Закона о статусе). Это произошло в 1998 г., когда вступила в действие его новая редакция. Громко сказанное о «кардинальном изменении» на самом деле касается лишь формы, но не содержания рассматриваемого правила: механизм начислений, как и их размер, остались неизменными. Просто существующий подзаконный порядок, ранее не соответствовавший федеральному закону, о чем писалось выше, превратился в законный, так как норма закона прямого действия была заменена на норму, делегирующую рассматриваемое регулирование правительству.

Второй момент относится к 2000 г., когда произошли кардинальные изменения в политике применения института МРОТ. Фактически и юридически появилось два вида МРОТ: один – для зарплат и иных индексируемых выплат, если они аналогичны зарплатам, другой – для всех прочих начислений, не подлежащих индексации. Компенсационные выплаты за наем (поднаем) жилья попали во вторую категорию (категорию «законсервированного» МРОТ, постепенно переводимого в рублевые суммы из расчета 100 руб.).

В результате этого начиная с 1 января 2001 г. указанные в приказе Министра обороны Российской Федерации № 331-94 и в постановлении Правительства Российской Федерации № 604-95 размеры компенсаций в единицах МРОТ были заменены на конкретные денежные суммы в рублях, эквивалентно существовавшим тогда размерам МРОТ – 500, 400 и 300 руб. соответственно. Данное уточнение, с одной стороны, сняло постоянно возникавший до этого времени вопрос о том, должны ли рассматриваемые компенсационные выплаты быть и далее привязаны к МРОТ, устанавливаемым для трудовых правоотношений, или нет. С другой стороны, оно же вызвало справедливые нарекания в связи с полной ликвидацией в рассматриваемом механизме правового элемента, который имел рациональное, социально справедливое целевое назначение – связывать размер начислений с инфляционными реалиями на рынке найма недвижимости.

На фоне проводимых впоследствии инфляционных повышений МРОТ для оплаты труда становилось особо заметным их нарастающее расхождение с неизменяемыми размерами иных начислений (стипендий, пособий и других обязательных социальных выплат, налогов, сборов, штрафов, платежей по гражданско-правовым обязательствам), в том числе и выплат рассматриваемой нами компенсации за жилье.

Некоторые военные правоведы, например А.С. Сливков
, и далее (после 1 января 2001 г.) умозрительно «выводили» такие размеры компенсаций, которые исчислялись бы из величин МРОТ, постоянно индексируемых и далее (2001 г. – 200/300 руб., 2002 г. – 450 руб., 2003 г. – 600 руб., 2005 г. – 720/800 руб. и т. д.)
. При таких «прогностических», но чисто гипотетических исчислениях (как было бы, если бы сохранялся прежний порядок установления размеров компенсаций), появлялись цифры «социально более справедливых», но не существующих в реальности выплат, которые значительно превышали бы действующие, исчисляемые из МРОТ в его застывшем сторублевом эквиваленте.

Поэтому приведенные выше правовые метаморфозы получили преимущественно критические оценки военных юристов. Приведем некоторые из них с соответствующими обоснованиями.

«…Если раньше привязка размера данной денежной компенсации осуществлялась к МРОТ (в отношении которого наблюдается тенденция повышения), то в настоящее время установлены твердые ставки: в городах Москве и Санкт-Петербурге – до 500 руб.; в других городах и районных центрах – 400 руб.; в прочих населенных пунктах – 300 руб. При условии совместного проживания с указанными военнослужащими трех и более членов семьи размеры денежной компенсации повышаются на 50 процентов.

В результате если при существовании зависимости данной компенсации от МРОТ была определена возможность увеличения размера компенсации за счет роста минимального размера оплаты труда, то сейчас такая тенденция отсутствует. При этом, в очередной раз от законодателя ускользнуло то, что установленный им размер денежных выплат никак не может компенсировать реальные расходы военнослужащих по договорам найма (поднайма) жилья, поскольку они оплачивают гораздо большие суммы. На установленные размеры компенсации фактически нельзя вселиться в жилое помещение даже в отдаленных местностях»
.

«Сделав соответствующие выводы, в 1998 г. органы законодательной власти России применили такую юридическую технику, согласно которой формулы рынка недвижимости перестали играть роль в определении размера компенсации за наем жилых помещений для военнослужащих, а им на смену пришли императивные указания Правительства Российской Федерации об установлении фиксированного (явно заниженного) размера указанной компенсации: в городах Москве и Санкт-Петербурге – до 500 руб.; в других городах и районных центрах – 400 руб.; в прочих населенных пунктах – 300 руб.

В редакции абз. 2 ч. 3 ст. 15 Федерального закона «О статусе военнослужащих» ранее действовавшее (1993 г.) словосочетание «или по желанию военнослужащих выплачивать денежную компенсацию за наем (поднаем) жилых помещений в размерах, оговоренных договором найма (поднайма) жилья» было заменено на «или по желанию военнослужащих – граждан ежемесячно выплачивают им денежную компенсацию за наем (поднаем) жилых помещений в порядке и размерах, которые определяются Правительством Российской Федерации», чем было ухудшено правовое положение военнослужащих, не обеспеченных жилыми помещениями»
.

«...Обращает на себя внимание последовательность действий (принимаемых решений) высших органов государственной власти, имеющих, по сути, единое направление – исключение из законодательства каких-либо правовых гарантий военнослужащим в области компенсации их расходов на наем (поднаем) жилья. Названная последовательность выразилась в следующем:

1. Постановлением Правительства Российской Федерации устанавливаются размеры компенсации в пределах ниже, чем это предусмотрено Законом Российской Федерации «О статусе военнослужащих» 1993 г. (постановление Правительства Российской Федерации от 26 июня 1995 г. № 604).

2. Федеральным законом отменяется норма прямого действия (Закона Российской Федерации 1993 г. «О статусе военнослужащих») и устанавливается норма, в соответствии с которой вопросы определения размеров и порядка выплаты компенсации относятся к компетенции Правительства Российской Федерации (Федеральный закон «О статусе военнослужащих» 1998 г.). При этом сами размеры выплат не изменяются, так как в Федеральном законе они не определяются, соответственно формальных оснований для признания внесенных изменений в законодательство как ущемляющих (ограничивающих) права военнослужащих на тот момент не имелось.

3. Федеральным законом устраняется зависимость социальных и иных выплат от величины минимального размера оплаты труда (Федеральный закон «О минимальном размере оплаты труда» от 19 июня 2000 г. № 82-ФЗ и Федеральный закон «О порядке установления размеров стипендий и социальных выплат в Российской Федерации» от 7 августа 2000 г. № 122-ФЗ). Во исполнение данных федеральных законов, в которых к тому же прямо компенсация за поднаем жилья военнослужащим не названа и не определена как обязательная социальная выплата, постановлением Правительства Российской Федерации устанавливаются размеры компенсации в фиксированных суммах в рублях, а норма, определяющая зависимость данных размеров от величины минимального размера оплаты труда отменяется (постановление Правительства Российской Федерации «О внесении изменений в некоторые акты Правительства Российской Федерации по вопросам установления размеров стипендий, пособий и других обязательных социальных выплат» от 21 декабря 2000 г. № 999). При этом абз. 2 ст. 1 Федерального закона «О порядке установления размеров стипендий и социальных выплат в Российской Федерации» предусматривалось, что «минимальные размеры стипендий, пособий и других обязательных социальных выплат в Российской Федерации устанавливаются ежегодно федеральным законом (федеральными законами) исходя из величины прожиточного минимума в целом по Российской Федерации».

Соответственно формальных оснований для признания внесенных изменений в законодательство как ущемляющих (ограничивающих) права военнослужащих на тот момент также не имелось»
.

«После подобной замены пересмотрели свою позицию и органы судебной власти… Согласно решению Военной коллегии Верховного Суда Российской Федерации от 26 декабря 2000 г. № ВКПИ 00-74 было рассмотрено гражданское дело по жалобам М. и Мр. на постановление Правительства Российской Федерации от 26 июня 1995 г. № 604… Суд решил, что «Правительство Российской Федерации, действуя на основании вышеназванной нормы Закона и в пределах компетенции, определенной Федеральным конституционным законом «О Правительстве Российской Федерации» от 17 декабря 1997 г. № 2-ФКЗ, обоснованно установило размеры такой компенсации по договору найма (поднайма) жилого помещения. Такой порядок и механизм установленной компенсации нисколько не ограничивает ее размер и соответственно не противоречит требованиям ст. 15 вышеназванного Закона». В удовлетворении требований заявителя было отказано. Таким образом, был «отрезан» еще один путь к использованию эффективного средства правовой защиты военнослужащих, не обеспеченных жилыми помещениями»
.

На данном этапе также наблюдалось еще одно знаковое правовое явление. Дело в том, что в это время имели место не только бездействие правительства, десятилетие не пересматривавшего размер компенсаций, причитавшихся бесквартирным военным пенсионерам, но и его активные действия, полностью блокировавшие рассматриваемые выплаты, даже столь небольшие по размеру. Речь идет о системном отказе государства в компенсационных выплатах лицам, уволенным с военной службы, путем приостановления их финансирования через федеральные бюджеты на 2002, 2003 и 2004 гг.

Указанный подход весной 2004 г. постановлением Конституционного Суда Российской Федерации был признан несоответствующим Конституции Российской Федерации
. Суд указал, что федеральные законы о федеральном бюджете не могут изменять (отменять) нормы иных федеральных законов (путем полного или частичного отказа от финансирования закрепленных в них государственных обязательств), но государство вправе менять правовые механизмы существующих норм всех федеральных законов при соблюдении следующих условий:

– нормы, отменяющие или изменяющие определенные преимущества, компенсации и льготы, должны вносится в текст того федерального закона, которым они были установлены;

– законодатель вправе приостановить на соответствующий бюджетный год выплату предусмотренной Законом о статусе ежемесячной денежной компенсации гражданам, только предусмотрев надлежащий механизм соответствующего возмещения, формы и способы которого могут меняться, но объем не должен уменьшаться.

Проще говоря, даже Конституционный Суд Российской Федерации защитил длительное время нарушаемые жилищные права бесквартирных граждан лишь частично: согласно его правовой позиции даже многолетнее сохранение единожды установленного уровня размеров компенсаций за наем (поднаем) жилых помещений полностью укладывается в ложе легитимности: платить столько же, даже в очевидно недостаточном, неадекватном экономическим реалиям размере, можно, но платить в меньшем размере или не платить вообще нельзя.

Этап 2005 – 2015 гг.

Это фактически настоящее время, охватывающее и текущее правовое регулирование. На данном временном отрезке следует обратить внимание на два события, давшие импульс «скачкообразным» повышениям рассматриваемой компенсации. Первое – следствие всероссийской монетизации льгот (конец 2004 г.). Второе – элемент очередной волны военных реформ, необходимость которых обусловили события в Южной Осетии (август 2008 г.). Рассмотрим указанные моменты детальней.

Начало текущему этапу положила модернизация всего российского социального законодательства, известная как монетизация льгот, проведенная с 1 января 2005 г. Это то событие, когда одним махом, не особо вдаваясь в детали, федеральное государство по максимуму сбросило с себя большинство натуральных и денежных социальных обязательств, которых якобы взяло на себя слишком много. Закон о монетизации стал примером открытого пренебрежительного отношения к основным принципам и аксиомам нормального юридического регулирования в правовом государстве. Его последствия ощущаются до сих пор и давно получили весьма критическую оценку даже на государственном уровне
, сохраняющуюся и по сей день. От монетизации не в меньшей мере, чем права других граждан, пострадали и права военнослужащих. Однако – эта тема отдельного разговора, способного увести в глубины сложных, порой весьма неприглядных для власти политических и экономических процессов, протекающих в российском обществе, т. е. к тому, о чем писать в столь выдержанном научно-практическом издании, к которым следует отнести журнал «Право в Вооруженных Силах», не принято.

Что же относится к рассматриваемому институту, то монетизация стала причиной значительного (трехкратного) увеличения размеров компенсаций, что не могло не вызвать одобрения со стороны военного социума. Однако подобная «похвальба» выглядит весьма скромной и вовсе не затмевает того факта, что гораздо большие по значимости иные натуральные и денежные льготы военнослужащих в процессе монетизации были или вообще «аннулированы», или существенно снижены.

Вот как тогда оценил рассматриваемые изменения размеров компенсационных выплат военный юрист А.В. Михайлов:

«До недавнего времени размер денежной компенсации за наем (поднаем) жилых помещений ...был ограничен размером договора найма (поднайма) жилья, но при этом он не мог быть более:

– в городах Москве и Санкт-Петербурге – 500 руб.;

– в других городах и районных центрах – 400 руб.;

– в прочих населенных пунктах – 300 руб.

...В настоящее время (с 1 января 2005 г.) денежная компенсация выплачивается в размере, не превышающем:

– в городах Москве и Санкт-Петербурге –1 500 руб.;

– в других городах и районных центрах –1 200 руб.;

– в прочих населенных пунктах – 900 руб.

...Исходя из вышеизложенного, представляется возможным сделать вывод о том, что ранее существовавшее противоречие в области обеспечения военнослужащих денежной компенсацией за наем (поднаем) жилья несколько утратило свою остроту: разница между существующей в действительности платой за наем жилья и размерами получаемой денежной компенсации значительно сокращена (абсолютный размер денежной компенсации увеличился в 3 раза!)»
.

Обратим внимание на весьма сдержанный тон в этой позитивной оценке военного правоведа: противоречие «не разрешено», а «несколько утратило свою остроту»; разница в оплате «не устранена», а «значительно сокращена». Иными словами, воздавая должное факту улучшения положения дел, автор адекватно воздает должное произошедшему: спасибо и на этом, так как размеры компенсаций на законных основаниях вполне могли бы остаться на прежнем уровне или увеличиться на гораздо меньшую сумму.

Вторым импульсом, вновь повлиявшим на существенное увеличение размеров исследуемых компенсаций, стал «разбор» результатов оперативного применения российских Вооруженных Сил для принуждения Грузии к миру в августе 2008 г. «Пятидневная война» обнажила массу проблем в государственном военном строительстве, на первое место из которых вышли очевидные недостатки в комплектовании частей и соединений качественным контингентом (всем известные последствия кризисного состояния давно объявленной, но не реализуемой на деле профессионализации Вооруженных Сил Российской Федерации).

Словно по иронии судьбы, как и при монетизации льгот, материально-бытовые улучшения военнослужащих в части нового увеличения им размеров компенсационных выплат за наем (поднаем) жилья были порождены кризисным положением дел с кадрами. Новые, более высокие, размеры выплат должны были сыграть роль одного из материальных стимулов для дальнейшего прохождения военной службы тем бесквартирным, кто еще оставался в строю, тем, кто только поступал на службу, а тем бесквартирным, кого насильственно увольняли с военной службы, – своего рода одной из компенсаций за чрезмерно жесткое обращение, проявленное государством в ходе ускоренного поиска нового облика армии и флота в 2008 – 2010 гг.

Тем не менее, в соответствии с Постановлением Правительства Российской Федерации от 3 сентября 2008 г. № 653 с 1 января 2009 г. денежная компенсация стала выплачиваться в размере, обусловленном договором найма (поднайма), но не превышающем:

– в городах Москве и Санкт-Петербурге – 15 000 руб. (увеличение в 10 раз);

– в других городах и районных центрах – 3 600 руб. (увеличение в 3 раза);

– в прочих населенных пунктах – 2 700 руб. (увеличение в 3 раза).

Данные размеры компенсаций действуют и в настоящее время.

Насколько указанные выше размеры компенсаций в достаточной мере соответствуют реалиям рыночных цен по найму (поднайму) жилья, еще будет сказано далее, а пока вкратце обобщим последний (текущий) период современного этапа правового регулирования установления размера компенсации за наем (поднаем) жилых помещений.

Как следует из приведенных данных, за 2005 – 2015 гг. правовой механизм рассматриваемого института вообще не изменялся. В то же время размер начислений дважды (в 2005 г. и в 2009 г.) существенно увеличивался по причинам его очевидной недостаточности для нормального удовлетворения жилищных расходов бесквартирных военнослужащих, что негативным образом сказывалось на сохранении и развитии кадрового потенциала армии и флота.

Еще раз бегло взглянем на основные периоды и юридические моменты, характеризующие современный этап регулирования установления размеров компенсации за наем (поднаем) жилых помещений.

С 1991 по 1993 гг. компенсации определялись исходя из заранее установленных (назначенных) государством твердых сумм, исчисляемых от величин некогда существовавшего государственного ограничения «наемных» цен. Это, по сути, прежний, советский директивный подход.

С 1993 по 2000 гг. действовали два вида правил: по закону (до 1998 г.) и по подзаконному регулированию. Согласно закону компенсации должны были точно соответствовать сумме найма (поднайма) жилья. Согласно подзаконному регулированию в механизме начислений устанавливался верхний предел размера компенсаций согласно договору. В нем также присутствовал пусть и недействующий должным образом, но гипотетически способный к действию элемент привязки размеров компенсаций к динамике цен на рынке найма жилья (институт МРОТ). Это, по сути, квазирыночный подход, так и не реализованный на практике из-за низкой пригодности использованных в нем элементов.

С 2000 по 2015 гг. действует порядок, устанавливающий лишь верхний предел размера компенсаций согласно договору найма (поднайма) жилых помещений, но не имеющий каких-либо элементов привязки к реальным экономическим процессам, протекающим на рынке найма жилья. Как факт: за данный пятнадцатилетний период размер компенсаций увеличивался всего лишь два раза при ежегодных инфляционных изменениях. Это, по сути, тот же прежний директивный подход, имевший место в советское время, но внедренный в капиталистические условия.

Итак, переход от планового социалистического общественного уклада к укладу капиталистическому, рыночному, предполагал (и предполагает до сих пор) выработку новых правовых механизмов, соответствующих иным общественным условиям, а не перетягивание в новые условия прежнего порядка правового регулирования. Но российский законодатель так и не воспользовался проверенным опытом императорского периода, а настойчиво продолжал и далее развивать советское наследие, облачая его в правила, новые по форме, но старые по содержанию. Как результат, теоретически недопустимое произошло на практике, что не могло не сказаться и на качестве государственного управления в исследуемой области.

Выводы о неадекватности существующего по сей день правового механизма установления размеров компенсации за наем (поднаем) жилья бесквартирным военнослужащим наглядно подтверждаются примерами и заключениями, приведенными другими военными правоведами, не единожды обращавшимися к рассматриваемой тематике. Вот некоторые из них в хронологическом порядке.

1996 г.

По делу Ш., рассмотренном Верховным Судом Российской Федерации в порядке надзора, наблюдается значительное ценовое различие компенсации согласно закону и согласно подзаконному правовому регулированию. В конкретном случае, по федеральному закону, она должна составлять 400 тыс. руб. в соответствии с договором поднайма жилого помещения, но по ведомственному приказу и постановлению правительства в тот же период она составила лишь 123 тыс. руб., что в 3,25 меньше размера согласно закону
).

2000 г.

«Реальные затраты военнослужащих на оплату найма (поднайма) жилья составляют гораздо большие суммы, чем те, которые предписывали выплачивать приказ Министра обороны Российской Федерации 1994 г. № 331 и постановление Правительства Российской Федерации 1995 г. № 604.

...О том, что фактически по договорам найма (поднайма) жилья военнослужащими и гражданами, уволенными с военной службы, выплачиваются гораздо более существенные суммы, чем 300 – 500 рублей (например, в ближнем Подмосковье снять нормальную однокомнатную квартиру можно не менее чем за 2 500 – 3 000 рублей), уже говорилось выше. С этим в своей жизни сталкивается большинство военнослужащих (граждан, уволенных с военной службы). Поэтому такая строгая привязка к конкретным цифрам не способствует защите интересов получателей компенсации.

…Целесообразной в рассматриваемой ситуации представляется привязка размера компенсации за наем (поднаем) жилья не к минимальным размерам оплаты труда, а к рыночной стоимости такого найма (поднайма)»
.

2004 г.

«С учетом низкого размера компенсации за наем (поднаем), естественно, для военнослужащих наиболее приемлемой формой обеспечения жилыми помещениями является предоставление какого-либо жилого помещения, а не выплата компенсации. Однако зачастую военнослужащий не имеет возможности проверить наличие первых 3 приведенных условий [отсутствие общежитий, служебных жилых помещений и помещений, арендованных воинской частью] и, как правило, довольствуется компенсацией. Кроме того, отсутствие в действующем законодательстве норм, регулирующих последовательность (очередность) предоставления военнослужащим служебных помещений и общежитий, предоставляет соответствующим командирам и начальникам полную свободу действий в том, кому из военнослужащих предоставить жилое помещение, а кому нет. Высказывая желание на получение денежной компенсации за наем (поднаем) жилого помещения в форме рапорта, военнослужащий автоматически соглашается на установленный Правительством Российской Федерации размер этой компенсации. Одновременно с этим у соответствующего должностного лица фактически пропадает заинтересованность в предоставлении этому военнослужащему жилого помещения для временного проживания (общежития). А момент реализации обязанности по обеспечению военнослужащего жильем по установленным законодательством нормам откладывается на неопределенный срок без каких-либо серьезных последствий для обязанной стороны.

При этом ответственность соответствующих командиров и начальников, а в конечном итоге Министерства обороны Российской Федерации и государства в целом, за невыполнение обязанности по обеспечению военнослужащих жилыми помещениями по месту службы сводится к выплате незначительных компенсаций. Получается, что решение всего комплекса проблем, связанных с отсутствием у Министерства обороны служебного жилого фонда, недофинансированием строительства, покупки жилых помещений для Министерства обороны, неэффективностью использования имеющегося у Министерства обороны жилого фонда, незаконной деятельностью некоторых должностных лиц и т. д., осуществляется за счет военнослужащих»
.

«…В очередной раз от законодателя ускользнуло то, что установленный им размер денежных выплат никак не может компенсировать реальные расходы военнослужащих по договорам найма (поднайма) жилья, поскольку они оплачивают гораздо большие суммы. На установленные размеры компенсации фактически нельзя вселиться в жилое помещение даже в отдаленных местностях.

…В сложившейся ситуации видится два пути решения проблемы: увеличение размера денежной компенсации за наем (поднаем) жилых помещений и разработка эффективного механизма аренды жилых помещений для военнослужащих.

Путь первый, естественно, упирается в необходимость увеличения финансирования из федерального бюджета федеральных органов исполнительной власти, в которых законом предусмотрена военная служба, и соответственно законодательного увеличения размера указанной денежной компенсации... Экономическая ситуация в стране не дает оснований полагать, что произойдет значительное увеличение денежной компенсации за наем (поднаем) жилья»
.

«…Заслуживают внимания такие формы жилищного обеспечения военнослужащих в дореволюционный период, как выплата им квартирных денег для оплаты найма частных квартир и наделение землей…

…Не вызывает сомнения, что правовые нормы, регулирующие выплату гражданам компенсации расходов по найму (поднайму) жилого помещения, нуждаются в серьезном изменении в части, касающейся размера названных выплат. Он должен соответствовать фактическим расходам военнослужащих и граждан, уволенных с военной службы, по найму (поднайму) жилых помещений… Нормативные правовые акты …должны быть скорректированы с тем, чтобы размер указанной компенсации не ограничивался установленным Правительством Российской Федерации размером, а исходил из средних действующих рыночных цен в конкретном регионе за наем (поднаем) жилья в соответствии со статистическими данными и фактическими затратами…

…При этом целесообразно учесть дореволюционный опыт решения жилищной проблемы военнослужащих, а именно:

а) повысить удельный вес размера компенсации за наем (поднаем) жилых помещений до 30 – 40 % от общего объема денежного довольствия военнослужащих;

б) ввести при определении размера компенсации за наем (поднаем) жилых помещений дополнительно такие критерии, как воинское звание и занимаемая воинская должность военнослужащего, семейное положение и место прохождения военной службы военнослужащим;

в) создать специальную службу в Вооруженных Силах Российской Федерации, занимающуюся квартирным обеспечением военнослужащих, или, как вариант, за рамками федеральных органов исполнительной власти, в которых законом предусмотрена военная служба (например, квартирные бюро, агентства)»
.

2005 г.

«Основной подход к решению рассматриваемой проблемы остается неизменным: если проблема не решается министерством (ведомством), то почетная обязанность ее решения торжественно передается самому военнослужащему и членам его семьи. При этом военнослужащему гарантируется лишь весьма скромная денежная компенсация.

...Пытливый читатель, конечно же, обратил внимание на то, что в постановлении в отношении военнослужащих – граждан Российской Федерации, проходящих военную службу по контракту, определен только порядок выплат денежной компенсации за наем (поднаем) жилых помещений. Нормы, определяющие порядок реализации другого способа – аренды воинскими частями жилых помещений, отсутствуют.

…Размеры денежной компенсации вызывают вполне определенные, не всегда положительные, эмоции, особенно у тех, кто вынужден снимать жилье. Порядок цен, фигурирующих на соответствующем рынке жилья, известен: он существенно отличается от размера денежной компенсации. О московских и питерских ценах говорить не будем.

Стоимость найма 1-комнатной квартиры в г. Краснодаре – 4 500 до 17 000 руб. (но это уже с евроремонтом) (данные Национальной единой риелторской сети – http://ners.ru/).

В г. Рязани плата за однокомнатную квартиру – 4 000 руб. в месяц (без телефона), 5 000 – с телефоном. Телефон и коммунальные услуги оплачиваете отдельно (еженедельник «Поколение Р» за апрель 2005 г.)»
.

«В результате внесения приведенных изменений в законодательство были исключены все гарантии, устанавливающие минимальные пределы компенсации военнослужащим затрат на наем (поднаем) жилья, устранена какая-либо зависимость размеров компенсации от уровня экономического роста государства, уровня роста доходов иных социальных групп населения, уровня роста цен, в том числе роста стоимости сдаваемых гражданами квартир и комнат внаем. Установленный механизм правового регулирования фактически исключил какую-либо ответственность Правительства Российской Федерации и иных высших органов государственной власти за принимаемые решения в данной области. Например, если размер компенсации будет установлен Правительством Российской Федерации в пределах 1 % от реальной стоимости найма (поднайма) жилых помещений, оснований обжаловать данное решение у военнослужащих не будет»
.

«Безусловно, указанный выше размер денежной компенсации за наем (поднаем) жилых помещений [до повышения с 1 января 2005 г.] нисколько не отвечал размерам арендной платы ни в городах Москве и Санкт-Петербурге, ни в каких-либо иных населенных пунктах, включая и самые глухие деревни»
.

2006 г.

Денежная компенсация за наем (поднаем) жилых помещений входит в право военнослужащих на жилище как одна из форм их обеспечения, но положена только бесквартирным. Поэтому незаконны и преследуются по закону попытки получить ее теми лицами, которые с началом службы имеют жилье по месту ее прохождения или в процессе прохождения службы утратили статус бесквартирного
.

2007 г.

«...В 1998 г. органы законодательной власти России применили такую юридическую технику, согласно которой формулы рынка недвижимости перестали играть роль в определении размера компенсации за наем жилых помещений для военнослужащих, а им на смену пришли императивные указания Правительства Российской Федерации об установлении фиксированного (явно заниженного) размера указанной компенсации.

...Согласно экспертным оценкам размеры денежной компенсации за наем (поднаем) жилых помещений военнослужащим – гражданам Российской Федерации, проходящим военную службу по контракту, определенные Правительством Российской Федерации, явно не соответствуют реальным рыночным ценам в сфере оказания услуг по аренде жилых помещений. Так, только по состоянию на конец 2004 г. поднаем двухкомнатной квартиры в Подмосковье обходился в 9 тыс. руб., в Курске – 3,5 тыс., в Нижнем Новгороде – 4 тыс. руб. Однако спустя два года по состоянию на начало 2007 г. эти суммы увеличились вдвое, тогда как размер компенсации остался неизменным.

...»Удобная» правовая конструкция по регулированию компенсации жилищных расходов военнослужащих стала выстраиваться органами государственной власти по следующему принципу. Законодатель, действуя в пределах своей компетенции, делегирует полномочия по определению порядка и размера выплаты Правительству Российской Федерации, которое, также действуя в пределах уже предоставленных полномочий, без какого-либо экономического обоснования и конкретной привязки к формированию рыночных цен, безапелляционно определяет конкретную, явно заниженную сумму, чем создает надлежащие условия для невозможности применить материальные санкции со стороны военнослужащих и членов их семей в случае нарушения их права на обеспечение жилыми помещениями»
.

«Одним из способов обеспечения военнослужащих, проходящих военную службу по контракту, и членов их семей жилыми помещениями является выплата денежной компенсации за наем (поднаем) жилых помещений, которая, несмотря на свою явную несоразмерность рыночной стоимости найма (поднайма) жилых помещений, ввиду обычной для сегодняшнего дня ситуации – отсутствия возможности быть обеспеченными хотя бы каким-либо жилым помещением по месту прохождения военной службы – бывает для военнослужащих зачастую единственным способом реализации гарантированного государством права на обеспечение жилым помещением»
.

Как можно судить из материала, представленного выше, к чести военных правоведов они постоянно публично указывали законодателю на его нормотворческие огрехи, вызвавшие и по сей день вызывающие очевидные социальные проблемы граждан в погонах. Однако государство на эти «подсказки» упорно не реагировало. И это – показатель еще одной беды российской правовой системы, проблемы его бюрократической невосприимчивости ко всякого рода общественным мнениям, в том числе и к научным правовым достижениям.

Не потому ли наиболее инициативные авторы попытались (правда, безуспешно) найти иные легитимные пути преодоления набившей оскомину проблемы недостаточности размеров компенсаций, предлагая для этого использовать существующие юридические возможности не военно-правовой, а гражданско-правовой науки.

Вначале А.С. Сливков (2004) обозначил общую канву данного замысла, а затем А.С. Зорин (2007) несколько модернизировал и детализировал его основные правовые моменты.

Указанные авторы выдвинули следующее юридическое предположение. Если государство длительное время не исполняет своих обязательств по предоставлению служебных жилых помещений, как и по предоставлению помещений, арендованных воинскими частями для размещения в них бесквартирных военнослужащих, гражданам следует попытаться перевести юридические отношения с командованием, «самоустранившимся» от исполнения публичных обязанностей в отношении их жилищных прав, из области военно-правовых в область гражданско-правовых отношений.

Для этого авторы предложили, как они выразились, «новый, хотя на первый взгляд и парадоксальный, путь решения жилищной проблемы военнослужащих: отказаться от получения компенсации за наем (поднаем) жилых помещений в порядке и размерах, определенных Правительством Российской Федерации, для того чтобы возместить эти расходы в полном объеме».

Общий замысел таков: реальные, более высокие по размеру, чем компенсационные, расходы военнослужащих за наем (поднаем) жилья следует рассматривать как причиненный им имущественный ущерб, вызванный бездействием органов военного управления, а потому подлежащий возмещению в полном объеме согласно нормам Гражданского кодекса Российской Федерации. Поэтому для защиты жилищных прав военнослужащих в части возмещения убытков, причиненных бездействием воинских должностных лиц, связанным с необеспечением своих подчиненных и членов их семей жилыми помещениями, можно применить следующий алгоритм действий:

– по прибытии к новому месту военной службы военнослужащий должен написать рапорт о принятии на учет нуждающихся в получении жилья для получения жилого помещения в натуре; при этом в рапорте выплаты денежной компенсации вообще не просить (А.С. Сливков) или же прямо отказываться от ее получения с аргументацией, что в пределах существующих размеров компенсации снять жилье невозможно (А.С. Зорин);

– надлежащим образом оформить письменный договор коммерческого найма (поднайма) жилья с документальным закреплением всех уплаченных по договору сумм, собрать разного рода публичную информацию о средних рыночных ценах на наемное жилье;

– по истечении установленного законом срока предоставления жилья (три месяца с момента прибытия к новому месту военной службы) обратиться с рапортом о нарушении его прав как бесквартирного военнослужащего и требованием их восстановления путем предоставления жилого помещения или компенсации всех реальных расходов, понесенных военнослужащим при коммерческом найме (поднайме) жилья;

– с учетом отказа командования в удовлетворении заявленных требований обратиться в военный суд с иском или заявлением об обжаловании неправомерных действий (бездействия), нарушающих права военнослужащего, в котором просить суд о полном возмещении убытков, вызванных этими неправомерными действиями (бездействием)
.

В силу неочевидной легитимности перевода военно-правовых отношений в гражданско-правовое русло, а также в связи с прямой зависимостью успешной работы предложенного авторами алгоритма от положительных решений судебных органов (так как имеет место правовая коллизия, неочевидно разрешаемая в пользу инициаторов умышленного отказа от государственных правовых средств жилищного обеспечения с заменой ее путем присуждения права на возмещение расходов согласно частноправовой модели, избранной бесквартирным военнослужащим), приведенные предложения так и остались умозрительными чисто гипотетическими моделями. Но даже в том виде они, в который раз, вновь подчеркнули всю остроту проблемы плохо работающей реальной модели анализируемой компенсации, нормативно закрепленной государством.

Главное из анализа современного периода (1991 – 2015) может быть сведено к следующему итоговому тезису: существующий правовой механизм начислений компенсаций за наем (поднаем) жилых помещений по своей юридико-технической конструкции чрезмерно прост, примитивен, так как не учитывает социально-экономических реалий, а потому не обеспечивает реализацию главной цели правового регулирования – приводить размер начислений компенсаций в соответствие с ценами на рынке наемно-жилищных услуг, всегда отставая от жизни.

Однако ошибки, даже столь застаревшие, следовало бы исправлять. А сделать это может только тот, от кого зависит их возникновение и их исправление. Решение подобной задачи существенно облегчается, когда уже существуют правовые аналоги рассматриваемой компенсации, третий год как успешно применяемые государством на практике.

Дело в том, что в текущем периоде следует выделить еще один особый этап (2012 – 2015), характеризующийся нормативным закреплением аналогичного по целевому назначению, но совершенно иного по правовому механизму установления размера анализируемой компенсации порядка, установленного для иной категории государственных служащих, нежели военнослужащие. Речь о «гражданском» аналоге «военной» компенсации за наем (поднаем) жилья, разработанном для федеральных гражданских государственных служащих.

В более ранних публикациях
 мы не раз утверждали, что многие нормативные правовые акты, регулирующие жилищные права чиновников, отличаются закреплением в них более продуманных и эффективных средств решения социально-обеспечительных задач. В правилах этих правовых актов, если сравнивать с аналогичными правилами, устанавливаемыми для прочих категорий граждан, в том числе и для военнослужащих, чувствуется особая государственная забота об адресатах. Данное утверждение – не сарказм, а искренняя похвала. Но оно же – откровенный упрек тому же самому регулятору, который не находит возможности воссоздавать аналогичные социально ориентированные, более гуманные и справедливые правила для военных служителей государства. Ведь, как изрек известный умник Козьма Прутков в одном из своих афоризмов по поводу безграничных возможностей целеустремленной человеческой мысли и духа, «Кто мешает тебе выдумать порох непромокаемый?»
. Было бы желание. Но его-то, похоже, и нет.

Что же предложило правительство для бесквартирных федеральных гражданских чиновников (по сути, для основной массы правительственных работников, т. е. для себя и своих ближайших помощников)?

Согласно Постановлению Правительства Российской Федерации от 27 октября 2012 г. № 1103
 для обеспечения ротации кадров на государственной гражданской службе при назначении на работу в другую местность госслужащего и членов его семьи должны обеспечить служебным жильем, а при его отсутствии – возместить расходы на его наем. При отсутствии служебного жилья возмещаются расходы на наем жилого помещения, которое должно отвечать установленным требованиям. Для получения компенсации расходов необходимо представить договор найма (поднайма) и документы о перечислении платы на банковский счет наймодателя. Размер возмещения определяется исходя из нормативов предоставления жилья и предельной стоимости найма (поднайма) одного квадратного метра общей площади жилого помещения, ежегодно определяемой Министерством труда и социальной защиты Российской Федерации (Минтрудом России). Если рассчитанный таким образом размер возмещения больше фактических расходов на наем (поднаем), то компенсируют лишь реально понесенные затраты. Если меньше, то разница покрывается госслужащим самостоятельно.

Методика, по которой определяется предельная стоимость найма одного квадратного метра общей жилой площади для расчета суммы возмещения названных расходов, утверждена Минтрудом России в декабре 2012 г.

Указанная стоимость найма (поднайма) устанавливается на прогнозируемый год по каждому региону в отдельности. В основе расчета лежат такие показатели, как средняя стоимость аренды жилья (согласно официальным статистическим данным) и индекс потребительских цен.

Как видно из представленных нормативно-правовых положений Постановления № 1103 и приказа № 616н, в правовом механизме начислений размера компенсации для гражданских госслужащих присутствует множество элементов, непосредственно привязанных к житейской и социально-экономической конкретике, как-то:

– учитываются социальные нормативы предоставления жилья, причитающиеся конкретной семье каждого чиновника (на одного человека – не менее 33 квадратных метров, на двух – 42 квадратных метров, при семье из трех и более человек – по 18 квадратных метров на каждого) (п. 7 Правил, утвержденных Постановлением № 1103);

– выведение размеров компенсации проводится для каждого региона России в отдельности (п. 2 Методики, утвержденной приказом № 616н);

– средняя стоимость аренды одного квадратного метра общей площади жилого помещения подробно рассчитывается по формуле, в которой присутствуют такие показатели, как: средняя потребительская цена на услуги в части аренды однокомнатной и двухкомнатной (по отдельности) квартиры у частных лиц по соответствующему субъекту Российской Федерации за отчетный год, рассчитанная как средняя арифметическая простая из средних потребительских цен на услуги в части аренды однокомнатной и двухкомнатной (по отдельности) квартиры у частных лиц по соответствующему субъекту Российской Федерации за 12 месяцев отчетного года; средняя общая площадь одной однокомнатной и двухкомнатной (по отдельности) квартиры по соответствующему субъекту Российской Федерации за отчетный год (п. 3 Методики, утвержденной приказом № 616н);

– учитывается уровень прогнозируемой инфляции на рынке жилищных наемных услуг посредством применения индекса потребительских цен на базовый год в среднем за год к предыдущему году (в процентах или разах), разработанный в составе сценарных условий функционирования экономики Российской Федерации и основных параметров прогноза социально-экономического развития Российской Федерации на очередной финансовый год и плановый период, одобренных Правительством Российской Федерации (п. 2 Методики, утвержденной приказом № 616н).

Итак, перед нами хотя и под тем же названием, но совершенно иной правовой институт, нежели тот, которым «довольствуются» бесквартирные военнослужащие.

Для большей наглядности объективных различий «военной» и «гражданской» компенсаций найма (поднайма) жилья смоделируем причитающиеся начисления по двум механизмам – для военнослужащего и для федерального государственного гражданского служащего, при схожих (общих) исходных условиях.

Представим среднестатистическую российскую семью из трех человек, местом службы главы которой является столица Сибири – Новосибирск.

В текущем 2015 г. проходящий службу в Новосибирске военнослужащий вправе рассчитывать на ежемесячную компенсацию найма (поднайма) жилья в сумме до 3 600 руб., в то время как его гражданский «сослуживец» – в сумме до 24 211 руб. в месяц, т. е. в 6,7 раз больше своего военного «брата». Если же бесквартирного военного человека служба занесла не в областной или районный центр (с его гражданским «коллегой» по определению такого случиться вообще не может из-за особого статуса мест его службы), а в некий «прочий населенный пункт», то размер ежемесячной компенсации служивому не превысит 2 700 руб., отличаясь от компенсации, положенной чиновнику, уже 9-кратной величиной.

Расшифровка представленного расчета проста.

Для военнослужащего сумма компенсации нормативно закреплена в твердых (фиксированных) суммах: 3 600 руб. в других городах и районных центрах (помимо столиц) или 2 700 руб. (в прочих населенных пунктах). Увеличение компенсации еще на 50 % (и не более) предусмотрено только для семьи военнослужащего численностью из четырех и более человек. Итого семье бесквартирного военнослужащего причитается 3 600 руб.

Для федерального государственного гражданского служащего сумма компенсации складывается из произведения причитающейся его семье (с учетом каждого человека в отдельности) площади жилого помещения (18 кв. м х 3 чел. = 54 кв. м) на установленную Минтрудом России предельную стоимость найма (поднайма) одного квадратного метра общей площади жилого помещения, которая установлена на 2015 г. по Новосибирской области (одинаково для всех населенных пунктов области независимо от их деления на города, районные центры и прочие населенные пункты). В конкретном случае это 448,36 руб.
 Итого для семьи гражданского служащего полагается 24 211 руб. в месяц (54 кв. м х 448,36 руб. = 24 211 руб.).

Подобные картины кратных различий в размерах «военных» и «гражданских» компенсаций можно вывести для всех без исключения регионов нашей страны. И каждый раз размеры для военных будут кратно ниже размеров для гражданских служащих. Но насколько близки они к реальным ценам найма (поднайма) жилья?

Если принять за основу предположение о достоверности уже упомянутых государственных расчетов рыночной стоимости найма (поднайма) жилья (а сомневаться в них особо не приходится не только по причине экономически обоснованного подхода, но и потому, что они предназначены для самих же гражданских чиновников), то средняя рыночная цена аренды однокомнатной квартиры в Новосибирске сопоставима с суммой в 14 800 руб. в месяц, двухкомнатной – 18 680 руб., трехкомнатной – 24 200 руб.

В 2012 г. федеральный портал по недвижимости «Мир квартир» провел собственное исследование в 30 городах России на предмет соотношения средней арендной платы за жилье и средней заработной платы граждан-нанимателей. Для расчета сотрудники портала применили свои данные по средней стоимости аренды однокомнатной квартиры в административном центре, а также данные Росстата по средней месячной начисленной зарплате работников организаций по данному региону. Исследование показало, что в 97 % изученных регионов на оплату аренды однокомнатной квартиры потребуется свыше 50 % заработной платы. По интересующему нас конкретному вопросу вышло, что в 2012 г. средняя арендная стоимость однокомнатной квартиры в г. Новосибирске достигала 15 977 руб. в месяц при средней зарплате по этому региону в 19 214 руб. Получается, что после расчета с собственником квартиры у арендатора оставалось всего 3 237 руб., т. е. на среднюю аренду уходило до 83 % от средней зарплаты по региону
.

Текущие цены на аренду квартир в г. Новосибирске можно поискать в базах электронных объявлений этого города. Для квартир эконом-класса нижний предел – от 14 000 руб., верхний – до 18 000 – 20 000 руб. Заметны и ценовые разницы, за которыми стоят вопросы размера, качества и доступности жилья, включения (не включения) в стоимость аренды оплаты жилищно-коммунальных услуг, посредничества или же отсутствия такового и проч.

Сравнение средних цен 2012 г. и 2015 г. свидетельствует об их незначительном росте. Но мизерные компенсации для военнослужащих (по сравнению с теми, которые предусмотрены для гражданских служащих) были точно такими же, не изменяясь с января 2009 г.

Это значит, что бесквартирный военнослужащий до сих пор, как и прежде, вынужден значительной частью личных денежных средств расплачиваться за неисполнение государством своей обязанности натурального или денежного служебно-жилищного обеспечения, чего не скажешь о чиновниках.

Продемонстрированная выше экономическая результативность правового механизма «военных» компенсаций существенно ниже механизма компенсаций «гражданских», что ставит военнослужащих в очевидно худшее экономическое положение по сравнению с таким же положением федеральных государственных гражданских служащих.

На то, что нарушение анализируемых жилищных интересов военнослужащих можно усматривать в факте существенного различия в регулировании таких же (аналогичных) прав, установленных государством для других категорий федеральных государственных служащих, еще в 2006 г. указал А.С. Сливков. Вот что он написал по этому поводу:

«Заслуживает внимания сравнительный анализ правового регулирования компенсации за наем (поднаем) жилья некоторых иных категорий федеральных государственных служащих и лиц, замещающих должности Российской Федерации:

1) судьи Российской Федерации имеют право на компенсацию понесенных расходов, связанных с наймом (поднаймом) жилых помещений, до предоставления им жилой площади (размеры компенсаций законодательством не ограничены и соответствуют полной сумме понесенных расходов);

2) прокуроры и следователи имеют право на компенсацию расходов, связанных с наймом (поднаймом) жилых помещений, до предоставления им в установленном порядке жилого помещения для постоянного проживания (размеры компенсаций законодательством не ограничены и соответствуют полной сумме понесенных расходов);

3) сотрудникам уголовно-исполнительной системы выплачивается денежная компенсация за наем (поднаем) временного жилого помещения в размере, оговоренном договором найма (поднайма) жилья, но не превышающем должностной оклад нанимателя;

4) члену Совета Федерации, депутату Государственной Думы со дня начала работы в качестве члена Совета Федерации, депутата Государственной Думы на весь срок осуществления ими своих полномочий предоставляется отдельный номер в гостинице разряда «Высший-А».

В данном контексте говорить о реализации закрепленного в Федеральном законе от 27 мая 2003 г. № 58-ФЗ «О системе государственной службы Российской Федерации» принципа единства правовых и организационных основ государственной службы, предполагающего законодательное закрепление единого подхода к организации государственной службы, представляется некорректным. Направленность государственной политики не соответствует провозглашенным целям и приоритетам и вряд ли способствует укреплению обороноспособности страны»
.

К подобной критической оценке, данной А.С. Сливковым, следует присоединиться, и она в значительной мере совпадает с авторскими воззрениями, изложенными И.В. Печеневым в одной из публикаций в электронном научном издании «Военное право». Ниже (до сноски) приводятся некоторые из их правовых обоснований.

Проблема отыскания справедливого баланса в соотношении публичных и частных интересов, интересов государства, общества и личности на началах равенства актуальна всегда, а в свете происходящих в российских Вооруженных Силах событий и процессов она приобретает дополнительную остроту. Военная реформа 2008 – 2012 гг., проведенная преимущественно на основе актов исполнительной власти без заблаговременного создания научно выверенной нормативной правовой базы в виде федеральных законов, породила немало вопросов и проблем, в том числе относящихся к соблюдению конституционного принципа равенства в правах военнослужащих, граждан, уволенных с военной службы, и членов их семей.

Именно о подобном регулировании, изначально не гарантирующем социально-правовую гармонию, в свое время писал Б.С. Эбзеев. Известный конституционалист подчеркивал то, что отсутствие оптимального сочетания общественных и личных интересов свойственно, как правило, подзаконному регулированию, при котором доминирование ведомственных, местнических устремлений осуществляется в ущерб общественным и личным интересам. В подобных случаях, по мнению названного юриста, всегда возникает дополнительная необходимость в повышении качества нормативных правовых актов высшего уровня, содержащих правовые нормы, гарантирующие конституционное равенство
.

Выступая одной из базовых конституционных гарантий, принцип равенства в социально-экономических правах военнослужащих имеет не только формально гарантирующий, но и огромный регулятивный потенциал. Он должен активно использоваться и законодателем (при осуществлении нормотворчества), и правоприменителем (при толковании правовых норм в целях непосредственного применения или для преодоления противоречий и пробелов в массиве законодательных норм). Недаром в отечественной науке конституционного права все более укрепляется видение того, что на современном этапе общественного развития на первое место выходит задача обеспечения равного правового стандарта в реализации прав и свобод
.

Реализация конституционного принципа равенства в социально-экономических правах всех государственных служащих Российской Федерации заключается в законодательном определении такого правового положения, которое бы обусловливало нормативно гарантированное предоставление и возможность осуществления прав одинакового объема в целях удовлетворения социальных (социально-экономических) потребностей личности. Равноправное положение должно основываться на формальном равенстве нормативно закрепленных конкретных социально-экономических прав, а также на равенстве правовых средств, обеспечивающих их осуществление, в том числе посредством предоставления специальных правовых режимов с учетом фактического неравенства субъектов.

Юридическими гарантиями реализации конституционного принципа равенства федеральных государственных гражданских служащих, военнослужащих и сотрудников правоохранительных органов в социально-экономических правах на жилище являются:

– единство и дифференцирование в правовом регулировании основных социально-экономических прав;

– обоснованное законодательное выделение конкретных категорий правообладателей, в том числе определение компетенций органов государственной власти в вопросе инициации нормативного выделения таких категорий;

– установление такого правового регулирования, которое бы исключало дискриминационный характер правового положения отдельных категорий военнослужащих в сфере осуществления ими основных социально-экономических прав по отношению к прочим категориям, занимающим аналогичное нормативно определяемое положение;

– определенность правового регулирования, которая исключала бы произвольное, основанное на субъективном усмотрении правоприменителя толкование и применение предписаний правовых норм в отношении государственных служащих;

– установление юридической ответственности всех участников правоотношений, прежде всего публичных, за несоблюдение конституционного принципа равенства в сфере осуществления основных социально-экономических прав служителей государства
.
Однако на примере лишь одного, можно сказать заурядного, второстепенного правового института, которым выступает компенсация за наем (поднаем) жилых помещений, мы убедились в том, насколько принципиально по-разному регулируются однотипные социально-экономические права для однотипных по правовому положению групп федеральных государственных служащих.

И военные, и гражданские служащие, направляемые для исполнения служебного долга в иную местность, где у них, как правило, нет своего постоянного жилого помещения, в равной мере попадают в ситуацию вынужденной бездомности (бесквартирности). В таком положении они оказываются в интересах и по воле государства, которое, когда по согласованию, а когда и по собственному усмотрению, определяет, кому, где и кем служить.

Однако для одних – военнослужащих положение бесквартирного порождает очевидно неблагоприятные экономические последствия, вызванные необходимостью нести значительные по объему личные денежные затраты из-за мизерности причитающейся им целевой государственной поддержки.

В то же то время у других государственных работников – гражданских служащих подобная проблема не возникает в силу существенных размеров причитающейся им государственной помощи, полностью или почти полностью покрывающей их затраты на наем (поднаем) жилых помещений по новому месту службы. На удовлетворение жилищной потребности они не расходуют денежных средств вообще или же расходуют их в таком объеме, который соизмерим с нормальными затратами на постоянное жилище (с правами стабильного владения, пользования или даже распоряжения им на праве собственности, по договору социального найма или по договору найма служебного жилья).

Вопрос о том, в каком именно размере государство должно компенсировать те или иные частные жилищные расходы различным адресатам права, хотя и лежит в плоскости государственной дискреции, не может решаться абсолютно произвольно.

Государство обязано сверять собственное усмотрение в нормотворчестве с существующими принципами своей же правовой политики, которая, даже при известной расплывчатости, всегда имеет конкретные юридические маркеры легального произвола власти. Назначение таких нормограниц хорошо известно: при регулировании общественных отношений государством должны избираться такие правовые средства, которые обеспечивали бы баланс между нормативно установленными целями и задачами самого государства (как механизма управления социумом) и правами и интересами его граждан (в составе социальных групп и (или) в отдельности). Первые и вторые могут в какой-то мере не совпадать, однако даже при определенных несоответствиях публичных и частных интересов всегда имеется обширная область их совпадения (наложения). Данная область постоянно формируется в процессе социальной эволюции, закреплена нормативно, поддерживается традициями социальной справедливости, и, несмотря на имеющие место отклонения от государственной непогрешимости, в основе своей остается более-менее стабильной. Поэтому неудивительно, что социум в мгновение ока распознает те очевидные и не столь очевидные моменты, которые свидетельствуют о государственных нарушениях этих нормограниц, даже если таковые, естественно в силу юрисдикционных возможностей суверена, воплощаются в общеобязательные правила в виде нормативных правовых актов правительства и министерств, законов, актов судов всех инстанций и проч.

В отношении жилищных прав «социально значимых» групп граждан, специально выделенных в законах (а государственные служащие – гражданские, военные, сотрудники правоохранительных органов как раз и относятся к таковым), в ч. 3 ст. 40 Конституции Российской Федерации предметно сформулированы принципы, которыми и должна руководствоваться власть. Согласно данной конституционно-правовой установке таким лицам, если они нуждаются в жилище, гарантируется его предоставление бесплатно или за доступную плату из государственных, муниципальных и иных жилищных фондов. В преломлении на исследуемые права бесквартирных военнослужащих, это означает обязанность государства обеспечить соразмерное распределение бремени частных и публичных жилищных расходов так, чтобы в конечном результате данные граждане обеспечивались проживанием бесплатно или за умеренную плату.

Очевидно, что действующим в настоящее время правовым механизмом установления размеров компенсации за наем (поднаем) жилых помещений указанная задача, возложенная законом на государство, не решается. Но существуют ли ориентиры для ее решения?

Скорее всего, да, так как при желании средние нормативы жилищных расходов граждан вполне могут быть выведены из анализа существующего порядка жилищного обеспечения, сложившегося в нашей стране. Нормой-максимой
 такого порядка может стать правило о соразмерности жилищных расходов граждан с их общими экономическими возможностями. Это правило относится ко всем россиянам и, представляется, нет весомых оснований не распространить его и на военнослужащих.

С учетом современного экономического положения граждан в погонах сразу же исключим применение к ним правил, предусмотренных для лиц, находящихся в тяжелой жизненной ситуации (например, малоимущих), а используем те, которые предназначены для материально обеспеченных, в силу занятости, работающих лиц.

В начале текущего года на конференции «Реформирование системы ЖКХ: итоги и перспективы» министр строительства и жилищно-коммунального хозяйства Российской Федерации М.А. Мень привел обобщенные данные Росстата России, согласно которым за последнее десятилетие (период 2006 – 2014 гг.) средние расходы россиян на услуги ЖКХ составляли 8 – 9 % от их совокупных расходов
.

Итак, первый из возможных ориентиров уже проглядывается.

Рубеж верхнего предела жилищных расходов для населения также закреплен в правилах жилищного субсидирования населения согласно общероссийскому жилищному законодательству и социально-обеспечительному законодательству всех субъектов Российской Федерации.

Субсидии предоставляются гражданам в случае, если их расходы на оплату жилого помещения и коммунальных услуг, рассчитанные исходя из размера региональных стандартов нормативной площади жилого помещения, используемой для расчета субсидий, и размера региональных стандартов стоимости жилищно-коммунальных услуг, превышают величину, соответствующую максимально допустимой доле расходов граждан на оплату жилого помещения и коммунальных услуг в совокупном доходе семьи. И хотя размер этих самых региональных стандартов разнится в пределах от 10 % до 20 %, усредненный размер баланса доходов и жилищных расходов граждан также может быть взят в качестве ценового ориентира для регулирования рассматриваемых отношений.

Наконец, в каждом федеральном органе исполнительной власти, в котором предусмотрено прохождение военной службы, имеются хотя и усредненные, но все-таки конкретные данные текущих жилищных расходов, которые несут военнослужащие в качестве нанимателей служебных жилых помещений специализированного жилищного фонда Минобороны России, МВД России, ФСО России, ФСБ России и других органов. И если часть военнослужащих, уже обеспеченных государственным жильем, тратит энную сумму на государственные жилищные услуги, то и другая часть, жильем пока что не обеспеченная, должна тратить приблизительно столько же. Следовательно, разница между «нормальными» жилищными расходами военнослужащих, обеспеченных жильем, и средней рыночной ценой найма жилья у не обеспеченных им (бесквартирных) как раз и должна составлять искомый размер причитающейся им жилищной компенсации.

Чем не ориентир?

Итак, в качестве частного обобщения сказанного относительно критериев установления размеров компенсаций за наем (поднаем) жилых помещений отметим, что любой правовой механизм такой компенсации должен обеспечивать соблюдение и принципа экономической посильности сообразно государственной жилищной политике (в части социально справедливой соразмерности жилищных расходов всех граждан страны), и принципа социальной справедливости и правового равенства в части установления паритетности в жилищных расходах по месту прохождения государственной службы (гражданской, военной или правоохранительной – без разницы).

В пьесе русского писателя А.П. Чехова «Безотцовщина» («Пьеса без названия», «Платонов») устами одного из героев автор, врач по специальности, воспроизводит хорошо известную со времен древних врачевателей формулу связи физического и духовного исцеления: «Не спасут медикаменты, когда психиатрия душевная страдает!»
.

Перед нами два узаконенных механизма одного и того же государственного предназначения, но существенно различных по качеству, – «военный» и «гражданский».

Первый – юридический «заморыш». Он есть, живет и действует, но кое-как, очевидно не справляясь со своим социально-правовым предназначением. Он по-военному прост, а по своей экономической сути примитивен и архаичен, что особенно заметно на фоне новорожденного юридического крепыша, его «гражданского» аналога. Жизнеспособность первого поставлена в зависимость от постоянного приложения к нему «психиатрии душевной» со стороны государства в лице его правительства, прямо ответственного за приведение размеров компенсации за наем (поднаем) жилья в соответствие с изменяющимися рыночными реалиями. Он требует внимания этого «лекаря», даже если последний своим пациентом особо не интересуется. И хотя слова о многочисленных государственных заботах звучат непрерывно, действительность отрезвляет, так как на практике уже два десятилетия наблюдается рассогласование провозглашаемых целей и получаемых результатов в интересующем нас вопросе.

Не по злому умыслу, а по причинам, заложенным в самом юридическом порядке, предполагающем необходимость ежегодной коррекции, не столь значимой на фоне «заоблачных» проблем государства, но весьма важной для «приземленных» экономических интересов рядового военного люда, регулирование компенсационных выплат протекает «скачками» по произвольному усмотрению. О рассматриваемом институте то забывают, то вдруг вспоминают. А воспоминания эти вызваны, как правило, импульсами, идущими от проявившихся негативных реалий, не отреагировать на которые уже попросту нельзя.

В условиях высокой изменчивости текущего законодательства (а Россия – безусловный лидер в непрерывном переписывании своих законов, что весьма симптоматично и является признаком еще одной хронической болезни отечественной правовой системы) весьма важным становится то обстоятельство, что при коррекции правового регулирования не всегда обеспечивается соблюдение конституционного принципа равенства граждан, предполагающего соблюдение соразмерной пропорциональности прежнего и нового подхода в дифференцировании изменяющихся прав. Такие изменения должны протекать с учетом объективного положения граждан, принадлежащих к одной или нескольким однотипным категориям (группам) лиц, не допускать произвольного усмотрения со стороны законодателя. Отход от соблюдения этого правила в динамике правового регулирования ведет к необоснованному нарушению единства в правах, т. е. является признаком отступления от принципа равенства в их нормативном закреплении и последующей реализации.

Из наших рассуждений о проблемах правового регулирования установления размера компенсации за наем (поднаем) жилых помещений для бесквартирных военнослужащих напрашивается вполне резонное предложение: позаимствовать для этой категории государственных служащих иной, более продуманный и адекватный социально-экономическим условиям «гражданский» порядок, при котором «психиатрия душевная» уже тесно увязана с необходимыми «медикаментами» непосредственно в его правовом механизме.

При таком подходе отпадает существующая в настоящее время зависимость жилищных прав военнослужащих от текущей политической и экономической конъюнктуры, от проявления порывов душевной щедрости или, наоборот, душевной прижимистости исполнительной власти, которая постоянно (о чем свидетельствуют факты, не единожды приводимые по ходу изложения) прибегает к ничем не ограниченному усмотрению. Реализация данного замысла позволит перевести существующее военно-правовое регулирование из режима ручного управления в режим автоматический, из статического в динамический, из оторванного от экономических реалий в привязанный к ним, что представляется наиболее рациональным выходом из сложившейся ситуации как для граждан, так и для государства, позиционирующего себя в качестве правового и социального.

Конец – делу венец.

Может показаться, что итоговое заключение из представленных рассуждений – не более как научное прошение о том, как могло бы быть лучше. В какой-то мере это действительно так. Но еще в XIX в. известный немецкий правовед Р. Иеринг
 доказал, что «юриспруденция связана не только законом, но и самой собой»
.

Сразу же оговоримся, что взгляды названного ученого на государство и право в целом отнюдь не безупречны, особенно если оценивать их с позиций достижений современного обществоведения. Они не раз подвергались критике и его современниками, и учеными, позже изучающими науку о государстве и праве
.

Однако мысль, подчеркнутая Р. Иерингом и выделенная нами, о некой внутренней автономии общественной науки вполне рациональна, как верно отражающая место любой науки в общественной жизни и ее общественное предназначение. Иными словами, юридическая наука должна учитывать позитивное право (действующий закон), но не обязана полностью подчиняться ему, особенно в тех случаях, когда в законах ею выявляются логические нелепицы, нормативные и социальные несоответствия. Тогда юриспруденция не должна бездействовать и, в силу своего социального предназначения, просто обязана выдвигать собственные обоснованные мнения в отношении обнаруженной нелогичности законного порядка: или найти обоснование нормальности этой нелогичности (развенчать несуществующее противоречие), или предложить средства ее преодоления (нормативного разрешения юридической проблемы). Ведь правоведение – наука государственная и нет никаких причин отводить ей место пассивного наблюдателя – описателя государственных явлений, состояний и процессов.

Следуя указанному назначению правоведения полученное в ходе нашего тематического исследования заключение следует рассматривать не только как научное предложение, но и как научное требование к власти с соответствующим обоснованием не возможности, а необходимости именно такого или близкого к нему по сути подхода к регулированию размеров компенсаций за наем (поднаем) жилых помещений бесквартирным военнослужащим, которым уже давно наделены их гражданские «коллеги».
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