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Вопросы социальных гарантий военнослужащих, участвующих в борьбе с международным терроризмом
В.М. Корякин, доктор юридических наук, профессор Военного университета, заместитель директора Юридического института Московского государственного университета путей сообщения

Решительное вмешательство Российской Федерации в ситуацию в Сирии, наращивание сил и средств Вооруженных Сил, участвующих на территории данной страны в борьбе с международным терроризмом, выдвигают на повестку дня вопрос о социальных гарантиях, предоставляемых нашим военнослужащим, участвующим в выполнении данных задач.

Со времени начала активных действий российской группировки Воздушно-космических сил в Сирии в открытой печати не публиковалось каких-либо официальных правовых актов Правительства Российской Федерации и Минобороны России, устанавливающих социальные гарантии военнослужащим, направленным для выполнения задач в данном государстве (по денежному довольствию и дополнительным выплатам, льготной выслуге лет, иным видам материального обеспечения и т. д.). Но это отнюдь не означает, что руководство страны не занимается данным вопросом. Есть все основания утверждать, что такие меры социальной поддержки установлены нормативными актами, носящими закрытый характер, что вполне объяснимо с точки зрения обеспечения безопасности наших военнослужащих и необходимости защиты сведений, составляющих государственную тайну.

Однако некоторые меры социальной поддержки наших военнослужащих, находящихся в Сирии, можно определить, опираясь на открытые источники. Так, Постановлением Правительства Российской Федерации от 26 декабря 2005 г. № 812 установлены размеры суточных в иностранной валюте, выплачиваемых работникам организаций, финансируемых за счет средств федерального бюджета, при служебных командировках на территории иностранных государств. Для Сирии размер суточных составляет 62 долл. в сутки. Путем несложных расчетов можно определить, что каждый наш военнослужащий получает 1 860 долл. в месяц, что по действующему курсу составляет до 130 000 руб. Если к этому присовокупить денежное довольствие и дополнительные выплаты, которые предусмотрены действующим законодательством для военнослужащих в «обычных» условиях, то можно вполне согласиться с высказываемым в прессе суждением о том, что «недостатка желающих повоевать в Сирии нет»
. 

Безусловно, все это так. Но если посмотреть на данную проблему несколько шире, в том числе с позиции опыта участия наших войск в мероприятиях подобного рода в последние десятилетия, то можно утверждать, что в современных условиях применительно к Сирии вновь находит свое выражение довольно сомнительный с точки зрения его эффективности принцип «каждой войне, каждому вооруженному конфликту – своя нормативная база социальной защиты участников боевых действий»
.

Истоки такого подхода к нормотворчеству в сфере социальной защиты участников боевых действий, вооруженных конфликтов, борьбы с терроризмом следует искать в конце 80 – начале 90 гг. прошлого столетия, когда на советском, а чуть позже – на постсоветском пространстве один за другим вспыхивали вооруженные конфликты. Таджикистан, Абхазия, Нагорный Карабах, Приднестровье (Молдова), осетино-ингушский конфликт – по каждому из этих вооруженных конфликтов принималось отдельное правительственное решение, устанавливающее дополнительные социальные гарантии и компенсации участвующим в них военнослужащим. В 1993 г. многие нормы указанных решений Правительства Российской Федерации были объединены в Законе Российской Федерации «О дополнительных гарантиях и компенсациях военнослужащим, проходящим военную службу на территориях государств Закавказья, Прибалтики и Республики Таджикистан, а также выполняющих задачи в условиях чрезвычайного положения и при вооруженных конфликтах» от 21 января 1993 г. № 4328-I. Однако в полной мере данный Закон проблему решить не смог, поскольку, как показала практика, на будущие вооруженные конфликты его действие не распространялось и не распространяется.

Это подтвердилось в декабре 1994 г.: когда в преддверии 1995 г. российские воинские части и подразделения вступили в затяжные бои с бандформированиями на территории Чеченской Республики, нормативно закрепленных мер социальной защиты указанных военнослужащих не существовало. Нормативная база социальной защиты формировалась, что называется, «на ходу», в срочном, пожарном порядке, что не могло не сказаться отрицательно на ее качестве. Ситуация была усугублена тяжелым экономическим положением России того периода. Все это во многом предопределило неудачное для центральной власти развитие событий на Северном Кавказе того времени. 

Все это повторилось через несколько лет, когда в первых числах августа 1999 г. бандформирования Басаева и Хаттаба вторглись на территорию Республики Дагестан, что стало прологом кровопролитной «второй чеченской кампании». Автор настоящей статьи в те драматические дни занимал должность начальника отдела военно-социальной работы Главного управления воспитательной работы и хорошо помнит, как из Правительства Российской Федерации в Минобороны России поступило весьма срочное поручение в кратчайшие сроки (в буквальном смысле слова «к утру») разработать проекты нормативных решений об установлении дополнительных социальных гарантий военнослужащим, участвующим в пресечении данной террористической вылазки, а также семьям погибших военнослужащих.

Задача была выполнена: совместно с Главным управлением военного бюджета и финансирования Минобороны России (так в то время именовался центральный военно-финансовый орган) нами было разработано и в десятых числах августа 1999 г. было издано закрытое (ныне утратившее силу) постановление Правительства России по данному вопросу (им, в частности, было впервые введено денежное вознаграждение военнослужащим за непосредственное участие в контртеррористических операциях, «боевые деньги»). Чуть позже было принято Постановление Правительства Российской Федерации «О дополнительных мерах по социальной защите членов семей военнослужащих и сотрудников органов внутренних дел, непосредственно участвовавших в борьбе с терроризмом на территории Республики Дагестан и погибших (пропавших без вести) при выполнении служебных обязанностей» от 25 августа 1999 г. № 936. Спустя три года Федеральным законом от 27 ноября 2002 г. № 158-ФЗ выполнение задач в условиях вооруженного конфликта в Чеченской Республике и на прилегающих к ней территориях Российской Федерации, отнесенных к зоне вооруженного конфликта, с декабря 1994 г. по декабрь 1996 г. и выполнение задач в ходе контртеррористических операций на территории Северо-Кавказского региона с августа 1999 г. было отнесено к обстоятельствам, дающим участникам данных событий право на присвоение звания «ветеран боевых действий».

Казалось бы, можно было извлечь из изложенных событий определенные уроки и сформировать универсальную нормативную базу социальных гарантий участников боевых действий и контртеррористических операций, которая бы заблаговременно определяла меры социальной поддержки всех тех военнослужащих, кто в будущем потенциально может быть направлен для выполнения задач, сопряженных с риском для жизни и здоровья. Но этого не произошло, и в августе 2008 г. в связи с агрессией грузинской армии в отношении нашего миротворческого контингента в Южной Осетии мы «наступили на те же грабли»: на момент начала операции по принуждению Грузии к миру каких-либо нормативно установленных дополнительных социальных гарантий участники данной операции не имели. Поэтому, чтобы восполнить образовавшийся пробел, в срочном порядке было разработано и за один день до официального объявления о прекращении операции принято Постановление Правительства Российской Федерации «О дополнительных мерах по усилению социальной защиты военнослужащих и сотрудников федеральных органов исполнительной власти, участвующих в выполнении задач по обеспечению безопасности и защите граждан Российской Федерации, проживающих на территориях Южной Осетии и Абхазии» от 12 августа 2008 г. № 587. Чуть позднее во исполнение указанного Постановления были изданы приказ Министра обороны Российской Федерации от 20 августа 2008 г. № 440 и приказ МЧС России от 9 сентября 2008 г. № 536. С 1 января 2010 г. в соответствии с Федеральным законом от 17 декабря 2009 г. № 311-ФЗ военнослужащие, участвовавшие в период с 8 по 22 августа 2008 г. в выполнении задач по обеспечению безопасности и защите граждан Российской Федерации, проживающих на территориях Республики Южная Осетия и Республики Абхазия, приобрели статус ветерана боевых действий.

И вот теперь участие наших военнослужащих с сентября 2015 г. в вооруженной борьбе с международным терроризмом на территории Сирии демонстрирует тот же подход к нормативному регулированию социальных гарантий участников боевых действий. Если завтра (как говорится, не дай Бог) вновь где-нибудь вспыхнет вооруженный конфликт с участием российских военнослужащих, то вновь в пожарном порядке («чтобы к утру было!») депутаты Государственной Думы, сотрудники силовых министерств, Минфина России, Аппарата Правительства Российской Федерации будут в муках «рожать» очередной законопроект или постановление Правительства Российской Федерации о социальной защите участников этой новой военной кампании.

Каким видится выход из данной ситуации? 

Многократный и многолетний опыт привлечения российских военнослужащих к боевым действиям и вооруженной борьбе с терроризмом убедительно свидетельствует о необходимости коренного изменения подходов к правовому обеспечению социальной защиты участников данных операций.
Одним из путей решения имеющихся в данной сфере проблем является, по нашему мнению, возвращение к вопросу о разработке и принятии федерального закона «О статусе участников боевых действий». Несколько вариантов такого законопроекта в 2000 – 2003 гг. достаточно активно обсуждались в Государственной Думе, в Правительстве Российской Федерации, в Минобороны России. Однако в силу ряда причин закон по данному вопросу так и не был принят.

По нашему мнению, в настоящее время в свете описанного выше опыта есть все основания вернуться к данному законопроекту. С его принятием в Российской Федерации сложилась бы стройная система социальной защиты военнослужащих – участников боевых действий и борьбы с терроризмом, исчезла бы почва для «аврального» нормотворчества в данной сфере.

Предлагаемая система, по нашему убеждению, должна состоять из трех звеньев, основу каждого из которых составляет соответствующий федеральный закон.

Действие данной системы видится следующим образом:

1) в мирных, повседневных условиях деятельности Вооруженных Сил Российской Федерации, других войск, воинских формирований и органов система социальной защиты военнослужащих строится на основе Федерального закона «О статусе военнослужащих» и ряда иных законов от 27 мая 1998 г. № 76-ФЗ
, которые постоянно совершенствуются и в целом на вполне приемлемом уровне обеспечивают социальную и правовую защиту военнослужащих, граждан, уволенных с военной службы, и членов их семей;

2) в случае привлечения военнослужащих к выполнению задач в условиях военного или чрезвычайного положения, вооруженных конфликтов, к участию в миротворческих или контртеррористических операциях в отношении их начинает действовать федеральный закон «О статусе участников боевых действий» (который необходимо принять), устанавливающий дополнительные гарантии и компенсации указанным военнослужащим на период их участия в боевых действиях (льготное исчисление выслуги лет, повышенные оклады денежного довольствия, дополнительные денежные выплаты за участие в боевых действиях, специальные нормы продовольственного и вещевого обеспечения и т. п.). Указанные гарантии и компенсации предоставляются дополнительно к тем, которые установлены для всех военнослужащих, находящихся в мирных повседневных условиях жизнедеятельности;

3) после окончания участия военнослужащего в боевых действиях применение в отношении его норм закона «О статусе участников боевых действий» прекращается и он вновь остается в сфере действия только Федерального закона «О статусе военнослужащих» и иных нормативных актов «мирного времени». Таким образом, статус участника боевых действий должен носить временный характер и распространяться на военнослужащих лишь в определенный, документально подтверждаемый период. При наличии оснований, установленных законодательством, такой военнослужащий после окончания участия в боевых действиях может подпадать под действие Федерального закона «О ветеранах» от 12 января 1995 г. № 5-ФЗ, т. е. он приобретает статус ветерана боевых действий, который является пожизненным.

В настоящее время из представленной трехзвенной системы в целом устойчиво функционируют только первое и третье звенья. Второе звено системы правового регулирования социальных гарантий участников боевых действий формируется по принципу «каждой войне, каждому вооруженному конфликту – своя нормативная база социальной защиты участников боевых действий». В связи с этим создаются препятствия для реализации таких важнейших принципов военно-социальной политики, как ее предсказуемость и заблаговременность
.

Следует отметить, что по итогам состоявшегося 1 октября 2015 г. заседания Совета при Президенте Российской Федерации по развитию гражданского общества и правам человека Президентом Российской Федерации дано поручение Правительству Российской Федерации рассмотреть вопрос о возможности внесения в законодательство Российской Федерации изменений, предусматривающих придание статуса ветерана боевых действий гражданам Российской Федерации, направленным на территорию Сирийской Арабской Республики в связи с ведением боевых действий
.

Безусловно поддерживая данное предложение, отметим, однако, что, по нашему мнению, внесение соответствующих дополнений в Федеральный закон «О ветеранах» целесообразно осуществить только после того, как будут определены временные рамки участия российских военнослужащих в борьбе с международным терроризмом на территории Сирии. Рано или поздно данная операция закончится, и тогда будут иметься все основания для того, чтобы Перечень государств, городов, территорий и периодов ведения боевых действий с участием граждан Российской Федерации (приложение к Федеральному закону «О ветеранах») дополнить указанием на участие наших военнослужащих в боевых действиях в Сирии с сентября 2015 г.
 Такая некоторая задержка во времени никаким образом не скажется на уровне социальной защищенности военнослужащих – участников борьбы с международным терроризмом в Сирии, поскольку в период их нахождения на территории данного государства на них в полной мере распространяется действие уже принятых правительственных решений об их денежном и иных видах материального обеспечения.

Таким образом, система социальных гарантий для военнослужащих, привлекаемых для решения боевых задач в условиях войн, вооруженных конфликтов и контртеррористических операций, должна создаваться заблаговременно. Военно-социальная политика в отношении данных лиц должна быть предсказуемой. Об этих гарантиях военнослужащие и их семьи должны быть хорошо осведомлены, чтобы заранее знать, что их ждет в случае направления для выполнения боевых задач как на территории нашей страны, так и за ее пределами. При этом и государственное, и военное руководство страны будет заранее иметь возможность подсчитать, какие дополнительные расходы на обеспечение социальных гарантий участников боевых действий потребует то или иное решение о боевом применении Вооруженных Сил Российской Федерации и других войск.
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