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Жилищное право

Научно-практический комментарий к Указу Президента Российской Федерации «Об обеспечении жилыми помещениями отдельных категорий военнослужащих – граждан Российской Федерации, проходящих военную службу по контракту» от 24 августа 2016 г. № 428
Е.Г. Воробьев
Введение

С момента воссоединения Республики Крым и Российской Федерации не утихают противоположные суждения касательно правовых, политических, социально-экономических и исторических оценок данного события.

3 сентября 2016 г. Президент Российской Федерации В.В. Путин со всей определенностью заявил, что вопрос территориальной принадлежности Крыма исторически закрыт. «Народ Крыма решение принял, проголосовал. Вопрос исторически закрыт. Возврата к прежней системе не существует вообще никакого», – сказал глава государства
.
Буквально через две недели после данного заявления, выступая на саммите СНГ в г. Бишкеке, в ответ на очередные обвинения в адрес России со стороны представителя Украины Н. Дорошенко в нарушении нашей страной норм международного права вследствие аннексии части территории этого государства В.В. Путин дал более развернутую правовую оценку акту воссоединения Крыма с Россией: «Россия ничего не аннексировала. Все, что произошло с Крымом – результат противоправных действий определенных политических сил на Украине, которые довели дело до государственного переворота, а Крым присоединился к России в результате волеизъявления людей, проживающих на этой территории. Это действие находится в полном соответствии с международным правом и Уставом Организации Объединенных Наций, соответствующими решениями судов Организации Объединенных Наций по аналогичным вопросам, которые есть в практике Международного суда ООН»
.
В кратком изложении юридические обстоятельства крымских событий выглядят примерно так.

Сразу после развала Союза ССР, 25 лет назад, Верховный Совет Крымской АССР принял Декларацию о государственном суверенитете Крыма от 4 сентября 1991 г., послужившую правовым фундаментом для разработки Конституции Республики Крым от 6 мая 1992 г. Согласно данной Конституции государственный суверенитет Крыма провозглашался как верховенство, самостоятельность, единство и неделимость государственной власти республики на ее территории. Именно в этом государственном суверенитете заключалось принципиальное отличие административно-политического и государственного положения Крыма от иных регионов в составе унитарной Украины.
В феврале 2014 г. после трех месяцев уличных протестов, вооруженных и невооруженных провокаций, погромов, захватов зданий государственных органов воинствующими националистами в Киеве сменилась государственная власть. Свершившееся разрушение былой государственности напрямую затронуло положение де-юре и де-факто автономного государства (Республики Крым). Не в меньшей мере сказались и многолетнее насаждение агрессивного украинского национализма, откровенные антирусские установки последнего десятилетия, внедрявшиеся во все сферы общественной жизни Украины, что не могло безучастно восприниматься миллионами русских и русскоговорящих украинцев, составлявших подавляющее большинство населения полуострова.

16 марта 2014 г., практически сразу после государственного переворота, легитимными властями полуострова был проведен референдум, по результатам которого Крым провозгласил себя независимым суверенным государством, изъявившим желание войти в состав Российской Федерации. За воссоединение с Россией тогда проголосовали более 95 % жителей полуострова.

18 марта 2014 г. Россия дала свое согласие на это присоединение, и два независимых государства объединились по обоюдному желанию. В Москве был подписан договор о принятии в состав Российской Федерации Республики Крым
.
19 марта 2014 г. Конституционный Суд Российской Федерации признал конституционным акт присоединения
, а 20 марта 2014 г. Государственная Дума Федерального Собрания Российской Федерации приняла специальный Федеральный конституционный закон о принятии Крыма и Севастополя в состав Российской Федерации
.
Согласно Закону о Крыме:

– со дня принятия в Российскую Федерацию Республики Крым и образования в составе Российской Федерации новых субъектов граждане Украины и лица без гражданства, постоянно проживающие на этот день на территории Республики Крым или на территории города федерального значения Севастополя, признаются гражданами Российской Федерации, за исключением лиц, которые в течение одного месяца после этого дня заявят о своем желании сохранить имеющееся у них и (или) их несовершеннолетних детей иное гражданство либо остаться лицами без гражданства (ч. 1 ст. 4);
– ограничения на замещение государственных и муниципальных должностей, должностей государственной и муниципальной службы, предусмотренные законодательством Российской Федерации в отношении граждан Российской Федерации, имеющих гражданство иностранного государства либо вид на жительство или иной документ, подтверждающий право на постоянное проживание гражданина Российской Федерации на территории иностранного государства, действуют на территориях Республики Крым и города федерального значения Севастополя по истечении одного месяца со дня принятия в Российскую Федерацию Республики Крым и образования в составе Российской Федерации новых субъектов (ч. 3 ст. 4);

– органы военного управления и воинские формирования Республики Крым осуществляют свою деятельность в соответствии с законодательством Российской Федерации до урегулирования вопроса о включении этих органов и формирований в состав Вооруженных Сил Российской Федерации, других войск, воинских формирований и органов или об их переформировании (расформировании) (ч. 1 ст. 5);

– военнослужащие, проходящие военную службу по контракту и по призыву в органах военного управления и воинских формированиях Республики Крым, продолжают исполнять обязанности военной службы в соответствии с законодательством Российской Федерации до урегулирования вопроса о включении указанных органов и формирований в состав Вооруженных Сил Российской Федерации, других войск, воинских формирований и органов или об их переформировании (расформировании) (ч. 3 ст. 5);

– военнослужащие органов военного управления и воинских формирований Республики Крым имеют преимущественное право на поступление на военную службу по контракту в Вооруженные Силы Российской Федерации, другие войска, воинские формирования и органы при наличии у них гражданства Российской Федерации и при условии их соответствия иным требованиям, предъявляемым законодательством Российской Федерации к гражданам, поступающим на военную службу по контракту (ч. 4 ст. 5).
Аналогичные установки о вступлении в российское гражданство в особом порядке (по умолчанию) и о праве на преимущественное продолжение военной службы по контракту (при соответствии требованиям, устанавливаемым российским законодательством) закреплялись для военнослужащих Украины в органах безопасности, милиции (ч. 10 ст. 7), военной прокуратуре (чч. 2 – 4 ст. 8).
В развитие данных положений Закона о Крыме, касающихся вопросов правового положения военнослужащих Украины и основ их нового российско-правового статуса, были приняты дополнительные правовые акты, адаптирующие прежние украинские военно-служебные и военно-пенсионные отношения к требованиям российского законодательства.
Таким образом, с марта 2014 г. и до середины текущего 2016 г. на законодательном уровне были конкретизированы основные «повседневные» права военнослужащих из числа бывших украинских граждан, относящиеся согласно специальному Федеральному закону «О статусе военнослужащих»
 к статусным правам: на труд (прохождение военной службы) (ст. 10 Закона о статусе), денежное довольствие и дополнительные выплаты (ст.ст. 12 – 13.1 Закона о статусе), продовольственное и вещевое обеспечение (ст. 14 Закона о статусе) и проч.
Вместе с тем, такое значимое военно-социальное право, как право на жилище (ст.ст. 15, 15.1, 23 Закона о статусе), для данной категории военнослужащих в значительной части так и оставалось вне правового поля. Данный юридический пробел более двух лет являлся камнем преткновения для полноценной реализации всего объема статуса военнослужащих для бывших граждан Украины, вступивших в российское гражданство и продолживших военную службу по контракту в рядах российских Вооруженных Сил, войск и органов.
Подобная государственная «невосприимчивость» к жилищным потребностям новых россиян в какой-то мере объяснима. В отличие от прочих, уже перечисленных материальных гарантий и компенсаций, жилищная является наиболее дорогостоящей, инертной по экономико-правовому механизму реализации, а потому формула Козьмы Пруткова «Никогда не теряй из виду, что гораздо легче многих не удовлетворить, чем удовольствовать»
 была в некоторой степени оправданна. Она применялась повсеместно, несмотря на справедливые нарекания на затянувшуюся правовую неопределенность, создававшую массу проблем и для граждан, и для органов военного управления.
В качестве иллюстрации приведем типичный для 2014 – 2015 гг. вопрос военнослужащих-крымчан, адресованный своим командирам и юристам, с вариантами юридических ответов на него.
Вопрос военнослужащих звучал приблизительно так: «После присоединения Крыма к Российской Федерации военнослужащие, проходившие службу в Крыму, подписали контракт о службе в Вооруженных Силах Российской Федерации. Указом Президента Российской Федерации от 20 марта 2014 г. им были сохранены воинские звания, дипломы об образовании и выслуга лет. Соответственно они должны пользоваться как граждане России, проходящие военную службу, и всеми социальными гарантиями. Однако часть из них признается, в том числе и гарантия обеспечения служебным жильем. А что касается обеспечения постоянным жильем тех военнослужащих, которые имеют календарную выслугу 20 и более лет, или предоставление права на ипотечное кредитование – оно не предоставляется. Объясняется это тем, что отсутствует указ Президента Российской Федерации или постановление Правительства Российской Федерации о распространении Закона о статусе на военнослужащих, проходивших ранее службу в украинской армии и принятых с присоединением Крыма в Российской Федерации, хотя почти все остальные пункты этого Закона уже выполняются на протяжении двух лет: они обеспечиваются служебным жильем, им начисляется денежное довольствие согласно выслуге, присваиваются очередные воинские звания и т. п., т. е., часть правовых норм федеральных законов признается и исполняется, а часть – нет. Пожалуйста, помогите разобраться в этом вопросе, и чем аргументировать ответ должностным лицам, которые не могут разобраться в этом вопросе»
.

Типичные ответы юристов на данный вопрос имели примерно такой вид:
«Если получите письменный отказ от предоставления жилья, можете обжаловать его вышестоящему командиру или в суде»
.

«Обращайтесь в гарнизонный военный суд. Заинтересованное лицо вправе в порядке, установленном законодательством о гражданском судопроизводстве, обратиться в суд за защитой нарушенных либо оспариваемых прав, свобод или законных интересов. Действует российский закон без изъятий»
.

«Направьте коллективное обращение в Министерство обороны. Сейчас работает приемная Министерства обороны Российской Федерации в г. Севастополе в ДОФе, можете связаться с ними даже по телефону дежурного ДОФа (тел.+7 (8692) 540259, +7 (8692) 542132) и передать свои пожелания и вопросы. И не только по строительству. Пока не узнают о всех проблемах крымчан – никто ничего сам не начнет... Кроме того, можно написать электронное обращение в Министерство обороны Российской Федерации: наберите в «Гугле» сайт Министерства обороны Российской Федерации, «Обращения в Министерство обороны», раздел «Отправить обращение»
.

«Для военнослужащих Законом о статусе устанавливается единая система правовой и социальной защиты, а также материального и иных видов обеспечения с учетом занимаемых воинских должностей, присвоенных воинских званий, общей продолжительности военной службы, в том числе и в льготном исчислении, выполняемых задач, условий и порядка прохождения ими военной службы. Обратиться к должностному лицу в соответствии с приказом Министра обороны Российской Федерации № 1280 и в случае отказа обратиться в суд. Так как если данный вопрос до настоящего времени не урегулирован на законодательном уровне, то это не может быть основанием для нарушения Вашего конституционного права, права на жилье»
.

Итак, и заинтересованные военнослужащие, и их командиры, и военные правоведы единодушно признавали: приобретение статуса военнослужащего Российской Федерации бывшими гражданами Украины должно означать возникновение полного комплекса военно-служебных и военно-социальных прав, обязанностей и ответственности, без каких-либо изъятий, если иное прямо не установлено федеральным законодательством. А потому имевшая место правовая недосказанность, относившаяся к столь важному для граждан в погонах праву, как право военнослужащих на жилище, требовала своего более детального нормативного разрешения. При этом всем было понятным и иное: государство вправе избрать самые различные варианты нормативно-правового решения проблем жилищного обеспечения таких граждан. Следовательно, отсутствие нормативной конкретики, длившееся более двух лет, не позволяло давать однозначные юридические ответы на вполне конкретные жилищно-правовые вопросы. Представляется, что именно по этой причине и в военно-юридических изданиях соответствующие разъяснительные публикации, за исключением проблемно-постановочных, попросту отсутствовали
.
Данный юридический пробел как раз и должен был быть восполнен принятием специального нормативного правового акта или нескольких актов. Власть избрала путь разработки и принятия специального Указа Президента Российской Федерации
, комментарий которого приводится ниже. То, насколько российскому законодателю удалось решить указанную выше насущную правовую задачу, как по объему новых правовых норм, так и по их качеству, станет понятным по его результатам.
Преамбула Указа, наряду с его наименованием, расширяет целевые установки его издания, обозначает предмет правового регулирования и в общих чертах указывает на адресатов права такого регулирования.
Согласно преамбуле Указ издан в целях обеспечения социальных гарантий отдельным категориям военнослужащих – граждан Российской Федерации, проходящих военную службу по контракту.
Следовательно, с учетом названия самого Указа, данный нормативный правовой акт регулирует конкретную область социально-правовых гарантий (предмет регулирования – жилищное обеспечение) в отношении прав отдельных категорий граждан из числа военнослужащих, проходящих военную службу по контракту (как следует из дальнейших положений Указа – крымских военнослужащих Украины, вступивших в гражданство России и продолживших военную службу по контракту).
Некоторая конкретизация приведенных выше обобщенных положений содержится в соответствующих пунктах Указа, излагаемых далее.

Пункт 1 Указа включает в себя перечень субъектов, на которых возлагается жилищное обеспечение (пассивные субъекты, обязанные лица), и конкретных субъектов из числа бывших граждан Украины, признаваемых выгодоприобретателями такого обеспечения (активные субъекты, правообладатели), указание на формы, основания и порядок их жилищного обеспечения. Охарактеризуем положения этого пункта детальнее. Согласно данному пункту:
Федеральным органам исполнительной власти, в которых предусмотрена военная служба, обеспечивать военнослужащих – граждан Российской Федерации, проходящих военную службу по контракту в Вооруженных Силах Российской Федерации, других войсках, воинских формированиях и органах, ранее проходивших военную службу в дислоцировавшихся (располагавшихся) до 18 марта 2014 г. на территориях Республики Крым и г. Севастополя воинских частях вооруженных сил, воинских формированиях и правоохранительных органах Украины, в которых предусмотрена военная служба, в органах военного управления и воинских формированиях Республики Крым, а также службу в региональных органах Государственной службы специальной связи и защиты информации Украины, располагавшихся до 18 марта 2014 г. на территориях Республики Крым и г. Севастополя, жилыми помещениями в форме предоставления денежных средств на приобретение или строительство жилых помещений либо предоставления жилых помещений в порядке и на условиях, установленных законодательством Российской Федерации для военнослужащих – граждан Российской Федерации, проходящих военную службу по контракту.
1.1. Как следует из приведенных нормативных правовых положений п. 1 Указа, ответственность за реализацию права военнослужащих, проходящих военную службу по контракту, на жилище вменена тем федеральным органам исполнительной власти Российской Федерации, в которых они проходят военную службу. Данное правило полностью соответствует общему порядку, установленному требованиями ст.ст. 15, 15-1, 23 Закона о статусе, а также изданными в соответствии с ним подзаконными правовыми актами Правительства Российской Федерации, Минобороны России, ФСВНГ России, МВД России, ФСБ России, ФСО России, СВР России, МЧС России, ГУСП Президента России.
1.2. В данном пункте Указа также конкретизировано, в отношении каких именно «отдельных категорий военнослужащих – граждан Российской Федерации, проходящих военную службу по контракту» действуют указанные правила.
Юридически значимыми фактами наделения военнослужащих правом на жилищное обеспечение в данном случае признаются следующие фактические обстоятельства (события и действия), которые в совокупности должны составлять единый сложный юридический состав:
– наличие у таких лиц гражданства Украины (ранее);

– прохождение ими военной службы по контракту в воинских частях вооруженных сил, воинских формированиях и правоохранительных органах Украины (с дополнительной детализацией согласно Указу) (ранее);

– нахождение таких лиц на военной службе по контракту на момент присоединения Крыма и Севастополя к России (до 18 марта 2014 г.);
– дислокация мест прохождения ими военной службы на территориях Республики Крым и г. Севастополя;

– последующее вступление таких лиц в гражданство Российской Федерации (согласно Закону о Крыме);

– продолжение прохождения такими лицами военной службы по контракту в Вооруженных Силах Российской Федерации, других российских войсках, воинских формированиях и органах (независимо от мест дальнейшего прохождения военной службы).
Еще раз подчеркнем, что вышеназванные юридические факты должны наличествовать одновременно. Именно от этого зависит признание или непризнание конкретного военнослужащего относящимся к той категории, на которую распространяются правила Указа.

Заслуживает внимания закономерный вопрос: много ли военнослужащих-граждан подпадает под перечисленные выше условия признания их правоспособности на жилищное обеспечение согласно правилам Указа?
В процессе подготовки комментария точная статистика по данному вопросу не найдена. Поэтому для логического выведения количества возможных адресатов исследуемого права воспользуемся нижеследующей официальной и неофициальной информацией, взятой из открытых источников, которая позволит вывести приблизительную, но вполне реальную численность таких лиц.

Согласно данным, приведенным исследователями вопроса состояния жилищной обеспеченности военнослужащих Украины, за двадцатилетний период (с 1992 по 2012 гг.) ежегодная численность нуждающихся в жилье колебалась в пределах от 70 тыс. до 50 тыс. человек. Причиной такого положения довольно массовой неудовлетворенности являлся «стандартный» для постсоветской государственной системы обеспечения жильем объективный фактор (от которого «в чистом виде» Россия отказалась всего десятилетие назад) – сохранение преимущественно натуральных форм жилищного обеспечения при явной недостаточности государственного финансирования на строительство (на уровне всего 10 % от ежегодной потребности). Сказывался и очень низкий «КПД» освоения выделенных бюджетных средств, всевозможные финансовые правонарушения
.
Цифры свидетельствуют о том, что за интересующие нас последние десять лет (с 2004 по 2014 гг.) ежегодный уровень нуждаемости военнослужащих Украины в жилище принципиально не изменялся, был относительно стабильным и находился на уровне примерно 45 тыс. бесквартирных. Так, в ноябре 2003 г. министром обороны Украины Е. Марчуком были озвучены официальные данные о том, что «в Украине насчитывается 47 тыс. 72 военнослужащих, не имеющих жилья»
. Через десять лет, в июне 2013 г., заместитель министра обороны Украины А. Бабенко разъяснял общественности возможные перспективы решения проблем квартирной очереди и назвал приблизительно ту же цифру в 45 тыс. военнослужащих-очередников
. В июле 2016 г. народный депутат фракции «Блок Петра Порошенко», замглавы парламентского комитета по вопросам национальной безопасности и обороны Украины Ю. Мамчур вновь указал на хроническую жилищную нуждаемость данной категории граждан. Вот его слова о количестве очередников в погонах: «В целом в вооруженных силах Украины на 1 июля этого года ожидали улучшения жилищных условий 43 тыс. 945 лиц, среди них и освобожденные с военной службы в запас или в отставку». Он же подчеркнул нараставшую остроту военно-жилищного вопроса, указав на существенное увеличение жилищной нуждаемости в пропорции от общей численности военнослужащих, так как за годы независимости численность вооруженных сил Украины снизилась более чем в четыре раза (с 800 тыс. человек до 180 тыс.)
.
Таким образом, за постсоветские годы общее количество очередников уменьшилось не принципиально (для наглядности: в 1992 г. в жилищной очереди состояло 56,7 тыс. военнослужащих Украины, т. е. на уровне, превышающем уровень текущей нуждаемости в жилье, лишь на 23 %), в то время как в относительных величинах оно выросло в разы. Действительно, если в 1992 г. на Украине в жилье нуждался только один из десяти военнослужащих (менее 10 % от общей численности), то в начале 2014 г. –уже каждый четвертый из офицеров, прапорщиков, контрактников (25 % от общей численности) с членами своей семьи был признан нуждающимся в получении жилья (улучшении жилищных условий). Цифра приблизительная, но за неимением иной примем ее за отправную для последующих исчислений в интересах комментария.
Из различных источников также известно, что на момент крымских событий весны 2014 г. на полуострове проходили службу около 18 тыс. военнослужащих Украины (российские военнослужащие из состава Черноморского флота, естественно, во внимание не принимаются). Примерно половина из них (около 9 тыс. человек) изъявили желание продолжить службу в рядах российских Вооруженных Сил, войсках и органах. Из оставшейся половины примерно треть граждан в погонах (около 3 тыс. человек) убыли на материковую часть для продолжения службы в частях вооруженных сил Украины, а две трети граждан в погонах (около 6 тыс. человек) решили прекратить дальнейшее прохождение военной службы, уволились в запас, при этом преимущественно оставшись проживать на полуострове в качестве граждан России
.
Приведенные неофициальные данные о количестве бывших военнослужащих, «интегрированных» в российскую военную организацию
, в значительной степени совпадают с официальной информацией, исходящей от украинских властей. Ввиду того что такие лица до сих пор считаются нарушившими законы Украины, власти этого государства организовали их поголовное уголовное преследование. В феврале 2016 г. главный военный прокурор Украины А. Матиос через информационное агентство УНИАН проинформировал об окончательном установлении личностей «тех, кто не только остался на территории Автономной Республики, но и перешел на службу в Вооруженные Силы Российской Федерации, других ведомств». С его же слов, военная прокуратура расследует почти 15 тыс. уголовных дел (производств) в отношении около 19 тыс. военнослужащих и правоохранителей, которые подозреваются в предательстве, дезертирстве, невыполнении служебных обязанностей
.
По поводу правовых оснований подобных обвинений заслуживает внимания юридическая оценка, данная бывшим прокурором Крыма Н.В. Поклонской, против которой на Украине также возбудили уголовное дело о государственной измене (за участие в выборах в Государственную Думу Российской Федерации в сентябре 2016 г.). Профессиональный юрист посоветовала украинским коллегам перечитать Уголовный кодекс. «Прокуратура Украины, к сожалению, утратила свой профессионализм и давно не читала Уголовный кодекс собственной страны. Для наличия состава преступления по статье «Госизмена» необходимы субъективная, объективная сторона, субъект и объект. Субъектом являются граждане Украины. Мы крымчане, мы давным-давно не граждане Украины. Мы вышли в установленном законом порядке из гражданства Украины и являемся гражданами Российской Федерации. Какая госизмена?» – цитирует заявление Н.В. Поклонской ТАСС
.

Однако из представленной информации нас интересуют цифры, отражающие данные о количестве новых россиян – бывших военнослужащих Украины, часть из которых подпадает под действие Указа. И не более того.
1.3. Помимо положений, относящихся к указанию на субъекты жилищно-правового обеспечения (как пассивные, так и активные), п. 1 Указа содержит в самых общих формулировках упоминания о формах, основаниях и порядке жилищного обеспечения военнослужащих вышеуказанных категорий.
Из буквального толкования рассматриваемых правовых установок вытекает, что формы такого жилищного обеспечения, как денежные, так и не денежные (натуральные), основания и порядок должны остаться универсальными, неизменными для всех военнослужащих, в том числе и для крымчан. Иными словами, для реализации жилищных гарантий военнослужащих рассматриваемых категорий не требуется принятия каких-либо иных дополнительных правил: они в полном объеме должны вписаться в уже существующие формы, основания и порядок согласно действующему жилищному и военно-социальному законодательству Российской Федерации.
Насколько подобная нормативно-правовая лаконичность Указа создает положительный или, наоборот, отрицательный эффект для полноценной и непротиворечивой интеграции жилищных прав бывших украинских военнослужащих в систему не только аналогичных, но и принципиально новых для них жилищных прав согласно российскому законодательству – тема отдельного разговора и начать его придется уже по ходу комментария сообразно анализу всех существующих форм, оснований и порядка обеспечения жильем. К этому и приступим.
1.4. Для понимания условий преемственности, в которых протекает интегрирование жилищных прав бывших военнослужащих Украины в правовое пространство России, необходимо хотя бы в общих чертах обрисовать их сходство и различия.

Неверно утверждать, что система жилищного обеспечения военнослужащих Украины принципиально отличается от российской правовой системы. У них гораздо больше общего, чем отличительного, что неудивительно, памятуя об общности истоков формирования этих систем, когда значительная часть правил и украинского, и российского порядка обеспечения жильем военнослужащих складывалась в порядке правопреемства из некогда единых правил советской системы. И наличие этой совпадающей части создает позитивные предпосылки для нормального непротиворечивого вливания в новое правовое регулирование прежних жилищных прав военнослужащих-крымчан.
Для того чтобы убедиться в этом, достаточно сличить российские, хорошо известные читателю правила с рядом основных положений из украинского жилищного и военно-социального законодательства.
По Жилищному кодексу Украины
 большинство правил государственного и местного (муниципального) обеспечения жильем аналогичны правилам, установленным Жилищным кодексом Российской Федерации
.
Согласно ст. 34 ЖК Украины нуждающимися в улучшении жилищных условий считаются граждане Украины, которые обеспечены жилой площадью ниже нормы, определяющейся в порядке, установленном Кабинетом министров Украины по согласованию с Федерацией профсоюзов Украины
; проживающие в помещении, не отвечающем установленным санитарным и техническим требованиям; болеющие тяжелыми формами некоторых хронических заболеваний, в связи с чем не могут проживать в коммунальной квартире или в одной комнате с членами своей семьи. Перечень указанных заболеваний утверждается Министерством здравоохранения Украины по согласованию с Украинским республиканским советом профессиональных союзов; проживающие по договору поднайма жилого помещения в домах государственного или общественного жилищного фонда или по договору найма жилого помещения в домах жилищно-строительных кооперативов; проживающие длительное время по договору найма (аренды) в домах (квартирах), принадлежащих гражданам на праве частной собственности; проживающие в общежитиях.

Граждане признаются нуждающимися в улучшении жилищных условий и по другим основаниям, предусмотренным законодательством. Граждане, нуждающиеся в улучшении жилищных условий, берутся на учет для получения жилых помещений в домах государственного и общественного жилищного фонда и вносятся в единый государственный реестр граждан, нуждающихся в улучшении жилищных условий, порядок ведения которого определяет Кабинет министров Украины. Жилищным законодательством Украины также предусмотрено, что граждане принимаются на жилищный учет как по месту жительства (ст. 36 ЖК Украины), так и по месту работы (ст. 37 ЖК Украины), что прямо касается порядка жилищного обеспечения военнослужащих этой страны. При признании нуждаемости в жилье учитываются последствия искусственного ухудшения жилищных условий за последние пять лет (ст. 35 ЖК Украины), суммируется площадь разных помещений, занимаемых членами семьи (ст. 48 ЖК Украины) и проч. Перечень этих и иных правил, по сути совпадающих с правилами жилищного обеспечения граждан согласно ЖК РФ, может быть продолжен.
1.5. Статья 12 Закона Украины «О социальной и правовой защите военнослужащих и членов их семей»
 детализирует специальные правила жилищного обеспечения этой категории граждан и членов их семей. Изложим их для последующего сравнения с правилами, установленными российским Законом о статусе.
Украинское государство обеспечивает своих военнослужащих жилыми помещениями или по их желанию денежной компенсацией за подлежащее получению жилое помещение на основаниях, в порядке и в соответствии с требованиями, установленными ЖК Украины и иными нормативными правовыми актами.

Военнослужащие срочной военной службы размещаются в казармах (на кораблях) в соответствии с Уставом внутренней службы Вооруженных Сил Украины. За ними сохраняются жилые помещения, которые они занимали до призыва на срочную военную службу. Они не могут быть сняты с учета граждан, нуждающихся в улучшении жилищных условий.

Военнослужащие (кроме военнослужащих срочной военной службы) и члены их семей, проживающие вместе с ними, обеспечиваются служебными жилыми помещениями, которые должны соответствовать требованиям жилищного законодательства.

Военнослужащим, имеющим выслугу на военной службе 20 лет и более, и членам их семей предоставляются жилые помещения для постоянного проживания или по их желанию денежная компенсация за подлежащее получению жилое помещение. Такие жилые помещения или денежная компенсация предоставляются им один раз в течение всего времени прохождения военной службы при условии, что ими не было использовано право на бесплатную приватизацию жилья.

В случае отсутствия служебного жилого помещения военнослужащие рядового, сержантского и старшинского состава, проходящие военную службу по контракту и не состоящие в браке, размещаются бесплатно в специально приспособленных казармах в расположении воинской части, а семейные – в семейных общежитиях. Жилищно-бытовые условия в таких жилых помещениях должны соответствовать требованиям, которые предъявляются к общежитиям, предназначенным для проживания одиноких граждан. Для других военнослужащих воинская часть обязана арендовать жилье для обеспечения им военнослужащего и членов его семьи или по желанию военнослужащего выплачивать ему денежную компенсацию за поднаем (наем) жилого помещения.

Курсантам высших военных учебных заведений и военных учебных подразделений высших учебных заведений, имеющим семьи, предоставляется жилая площадь в семейных общежитиях. При отсутствии таких общежитий им выплачивается по месту прохождения военной службы денежная компенсация за поднаем (наем) жилого помещения.

Порядок обеспечения военнослужащих и членов их семей жилыми помещениями, а также размер и порядок выплаты военнослужащим денежной компенсации за поднаем (наем) ими жилых помещений определяются Кабинетом министров Украины.

За военнослужащими, проходящими военную службу по призыву, из числа лиц офицерского состава сохраняются жилые помещения, которые они занимали до призыва на военную службу. Такие военнослужащие не могут быть сняты с учета граждан, нуждающихся в улучшении жилищных условий, и зачислены на квартирный учет в воинской части по месту прохождения службы.

Военнослужащие, проходящие военную службу по призыву, из числа лиц офицерского состава и члены их семей, проживающие вместе с ними, обеспечиваются служебными жилыми помещениями, которые должны соответствовать требованиям жилищного законодательства, если они не занимали жилых помещений по месту прохождения службы.

В случае отсутствия служебных жилых помещений военнослужащие, проходящие военную службу по призыву, из числа лиц офицерского состава, не состоящие в браке, размещаются в общежитиях, предназначенных для проживания одиноких граждан, а семейные – в семейных общежитиях.

В случае отсутствия жилых помещений для проживания воинская часть обязана арендовать жилье для обеспечения им военнослужащих, проходящих военную службу по призыву, из числа лиц офицерского состава и членов их семей или по желанию военнослужащих выплачивать им денежную компенсацию за поднаем (наем) жилого помещения.

Военнослужащие, проходящие военную службу по призыву, из числа лиц офицерского состава и члены их семей обязаны освободить занимаемое ими служебное жилое помещение в двухнедельный срок со дня исключения указанных военнослужащих из списков личного состава воинской части.

За военнослужащими Украины, поступившими на военную службу по контракту, сохраняется право на жилую площадь, которую они занимали до поступления на военную службу. Они не могут быть сняты с учета граждан, нуждающихся в улучшении жилищных условий, по предыдущему месту жительства.

Лицам, уволенным с военной службы и признанным инвалидами вследствие ранения, контузии, увечья, полученных при исполнении обязанностей военной службы, или заболевания, полученного во время прохождения военной службы, жилые помещения в населенных пунктах, избранных ими для проживания с учетом установленного порядка, предоставляются вне очереди, за счет воинских формирований или органов исполнительной власти, в которых они состоят на учете граждан, нуждающихся в улучшении жилищных условий.

Во внеочередном порядке при необходимости улучшения жилищных условий предоставляются жилые помещения семьям военнослужащих, погибших (умерших) или пропавших без вести во время прохождения военной службы, по месту их пребывания на учете граждан, нуждающихся в улучшении жилищных условий.

За военнослужащими, имеющими выслугу на военной службе 20 лет и более, при их направлении для прохождения военной службы за пределы Украины или переводе на службу в местность, подвергшуюся интенсивному радиоактивному загрязнению в результате Чернобыльской катастрофы, бронируется жилая площадь, занимаемая ими и членами их семей, на все время их пребывания за пределами Украины либо в указанной местности.

Военнослужащим, а также уволенным с военной службы лицам, ставшим инвалидами во время прохождения военной службы, и членам их семей, находящимся на их иждивении, родителям и членам семей военнослужащих, погибших (умерших) или пропавших без вести во время прохождения военной службы, предоставляется 50%-ная скидка платы за пользование жильем (квартирной платы) и платы за коммунальные услуги (водоснабжение, газ, электрическая, тепловая энергия и другие услуги) в жилых домах всех форм собственности в пределах установленных норм, предусмотренных законодательством.

Лицам, уволенным с военной службы, ставшим инвалидами при прохождении военной службы, предоставляется 50%-ная скидка платы за установление и пользование квартирным телефоном.

Указанные выше льготы предоставляются военнослужащим и членам их семей, которые находятся на их иждивении, при условии, если размер среднемесячного совокупного дохода семьи в расчете на одно лицо за предыдущие шесть месяцев не превышает величины дохода, дающего право на налоговую социальную льготу, в порядке, определенном Кабинетом министров Украины.

Военнослужащие, имеющие выслугу на военной службе не менее 17 лет и нуждающиеся в улучшении жилищных условий, имеют право на получение земельного участка для строительства и обслуживания жилого дома, хозяйственных строений и сооружений в населенных пунктах, избранных ими для проживания с учетом установленного порядка.

Органы местного самоуправления обязаны предоставлять земельные участки и в пределах определенных законом полномочий помощь в строительстве военнослужащим, родителям и членам семей военнослужащих, погибших (умерших) или пропавших без вести во время прохождения военной службы, а также уволенным с военной службы лицам, ставшим инвалидами при прохождении военной службы, если они изъявили желание построить частные жилые дома.

Военнослужащие, имеющие выслугу на военной службе 20 лет и более и нуждающиеся в улучшении жилищных условий, имеют право на получение кредитов на индивидуальное жилищное строительство или приобретение частного жилого дома (квартиры) на срок до 20 лет с погашением общей суммы и процентных ставок по кредитам за счет средств, предназначенных в государственном бюджете на содержание Вооруженных Сил Украины, Службы безопасности Украины, других образованных в соответствии с законами Украины воинских формирований. Указанный кредит предоставляется военнослужащему только один раз в течение всего времени прохождения им военной службы.

Порядок и условия предоставления военнослужащим кредитов на индивидуальное жилищное строительство или приобретение частного жилого дома (квартиры) определяются Кабинетом министров Украины.

Военнослужащие, имеющие выслугу на военной службе 20 лет и более, при увольнении с военной службы по состоянию здоровья, по возрасту, в связи с сокращением штатов, а также уволенные с военной службы лица, ставшие инвалидами I или II группы, члены семей военнослужащих, погибших (умерших) или пропавших без вести во время прохождения военной службы, имеют право на бесплатное получение в частную собственность жилого помещения, которое они занимают в домах государственного жилищного фонда.

Военнослужащие, состоящие на учете граждан, нуждающихся в улучшении жилищных условий, при увольнении с военной службы в запас или в отставку по возрасту, состоянию здоровья, а также в связи с сокращением штатов или проведением других организационных мер в случае невозможности использования на военной службе остаются на этом учете в воинской части до получения жилья из государственного жилищного фонда или по их желанию денежной компенсации за подлежащее получению жилое помещение, а в случае расформирования воинской части – в военных комиссариатах и квартирно-эксплуатационных частях районов и пользуются правом внеочередного получения жилья.

В случае смерти лица, уволенного с военной службы в запас или в отставку на вышеуказанных основаниях имеющего в соответствии с законодательством право на первоочередное (внеочередное) получение жилья, его семья сохраняет право на получение жилья в том же порядке.
1.6. Положения украинского военно-социального законодательства, приведенные в предшествующем пункте комментария, позволяют убедиться в том, что они в значительной мере схожи со многими по сути аналогичными российскими правилами, содержащимися в ст.ст. 15, 15-1, 23 Закона о статусе, за исключением тех, по которым предусмотрено деление прав военнослужащих Российской Федерации на две неравные в жилищных правах категории – лиц, участвующих в накопительно-ипотечной системе жилищного обеспечения военнослужащих
, и лиц, в НИС не участвующих
.
Напомним, что в основу такого разделения положены не только факты, относящиеся к жилищной нуждаемости и прохождению военной службы, но и дополнительные временные факторы – моменты и периоды времени, связанные со вступлением в военно-правовые отношения по разным правовым основаниям (для различных категорий – офицеров, прапорщиков, контрактников), их продолжением и прекращением.
Согласно обобщенному анализу действующего законодательства жилищные права россиян в погонах в значительной мере зависят от конкретных временных дат и периодов, так как разнятся для тех, кто вступил в военно-правовые отношения до 1 января 1998 г., с 1 января 1998 г. до 1 января 2005 г., после 1 января 2005 г.

Кроме того, существуют и иные, дополнительные, временные факторы. Например, военный правовед В.М. Корякин по результатам анализа различий в военно-жилищных правах по различным временным параметрам и категориям российских военнослужащих выделяет семь категорий адресатов права на жилище, отличающихся друг от друга по срокам начала военной службы, ее продолжения и окончания
.
Ничего подобного украинское законодательство не содержит. Согласно его правилам все военнослужащие Украины в равной мере обладают равнообъемным набором жилищных прав (при совпадении аналогичных юридических оснований нуждаемости в жилье), который не зависит от временных и категориальных факторов.
Указанное означает, что «постукраинские» жилищные права военнослужащих-крымчан без особых осложнений должны бы вписываться (интегрироваться) в аналогичные «традиционные» российские правила, относящиеся к жилищному обеспечению военнослужащих, не участвующих в НИС, но, с большой долей вероятности, они же вполне могут не вписаться в «инновационный» для бывших граждан Украины порядок, установленный для российских участников НИС.
Насколько верно данное предположение станет понятным по ходу продолжения комментария.
Пункт 2 Указа устанавливает, что при обеспечении жилыми помещениями военнослужащих, названных в данном пункте Указа, учитывается общая продолжительность военной службы, дата поступления на военную службу в вооруженные силы, воинские формирования и правоохранительные органы Украины, в которых предусмотрена военная служба, на службу в Государственную службу специальной связи и защиты информации Украины, дата получения первого воинского звания офицера (специального звания) и дата окончания военной образовательной организации.
2.1. Данная часть Указа содержит перечень основных юридических фактов, по закону определяющих жилищные права военнослужащих в зависимости от форм их жилищного обеспечения.
Правовое признание юридических фактов, установленных по правилам иного государства, не является новеллой отечественной правовой системы. Достаточно напомнить, что аналогичный подход имел место в Законе о статусе, первая редакция которого содержала развернутые положения о признании всех юридически значимых событий и действий, затрагивающих права российских военнослужащих, имевших место в Союзе ССР и даже в новых иностранных государствах, бывших советских республиках – членах СНГ. В отношении военно-социальных прав военнослужащих Крыма из числа бывших украинских граждан аналогичные правила уже нормативно закреплены в правовых актах, регулирующих прохождение ими военной службы, денежное довольствие, пенсионные выплаты крымчанам – бывшим украинским военнослужащим и проч.

Указ закрепляет аналогичную государственную установку о том, что в целях реализации жилищных прав рассматриваемых категорий граждан Российская Федерация признает конкретные юридические факты, подтвержденные иностранным государством (Украиной), а именно:
– общую продолжительность военной службы;

– дату поступления на военную службу;

– дату получения первого воинского звания офицера;

– дату окончания военной образовательной организации.

2.2. Все приведенные в п. 2 Указа юридические факты должны быть доказаны (подтверждены) соответствующими документами. Ввиду возможных трудностей прямого документального подтверждения и официальной перепроверки большинства из них (что очевидно по причине текущей политической, экономической, правовой и проч. конфронтации власти Украины с Россией) они могут устанавливаться по данным, полученным из имеющихся кадровых документов бывших военнослужащих Украины (личных дел, приказов по воинским частям и т. п., сохранившихся в штабах крымских воинских частей и архивах). Вышеперечисленные факты могут подтверждаться и документами, имеющимися у самих военнослужащих (дипломами об окончании военной образовательной организации, заверенными установленным образом отметками (записями) в воинских документах, удостоверяющих личность бывших военнослужащих Украины и т. п.).

В случаях отсутствия необходимых документов для установления данных, указанных в п. 2 Указа, российское законодательство предусматривает возможность судебного гражданско-процессуального порядка установления таких фактов как имеющих юридическое значение (гл. 28 Гражданского процессуального Российской Федерации).

2.3. Вышеперечисленные юридические факты применимы к различным формам жилищного обеспечения российских граждан в погонах.
Общая продолжительность военной службы как юридический факт носит универсальный характер, так как значима для всех форм обеспечения жильем. Но как основание возникновения права на постоянное жилище она первостепенна для категорий военнослужащих, не участвующих в НИС. Именно продолжительность военной службы, при длительности 10 лет и более (в случае досрочного увольнения по «льготным» основаниям) или 20 лет (независимо от оснований увольнения), является временным рубежом, с которого у военнослужащего, признанного нуждающимся в жилье согласно жилищному законодательству, возникает право на разовое предоставление жилого помещения по избранному месту жительства или на выплату денег в виде жилищной субсидии на его приобретение (строительство) (ст. 15, п. 1 ст. 23 Закона о статусе).
Общая продолжительность военной службы (10 лет и более в случае досрочного увольнения по «льготным» основаниям и 20 лет, в том числе в льготном исчислении, во всех иных случаях), дата поступления на военную службу (заключения первого контракта), дата получения первого воинского звания офицера и дата окончания военной образовательной организации учтены законом в качестве юридических фактов при жилищном обеспечении согласно правилам НИС (ст.ст. 9, 10 Закона о НИС). Общая продолжительность военной службы юридически также значима и для расчета размера выплаты денежных средств, дополняющих накопления участника НИС в случае его досрочного увольнения по «льготным» основаниям (п. 1 ст. 4 Закона о НИС).
Таким образом, в Указе приведен абстрактно-минимальный набор юридических фактов, которые де-юре должны учитываться при реализации всех возможных жилищных прав военнослужащих-крымчан. Судя по его содержанию, именно он призван наконец-то открыть дорогу для принятия решений по жилищному обеспечению таких военнослужащих, причем как не участвующих в НИС, так и участвующих в этой системе.
Однако все ли учтено законодателем?

Как уже указывалось ранее (см. введение и п. 1.6 комментария), наибольшие трудности прогнозировались нами в отношении прав тех граждан, которые по закону вправе претендовать на участие в НИС (для добровольных участников) или же безальтернативно должны участвовать в НИС (для обязательных участников).
Перечень категорий таких военнослужащих, как и условий их вступления или включения в НИС, нормативно закреплен в ст. 9 Закона о НИС. Заинтересованный читатель всегда может найти полный текст этой статьи, а потому полностью приводить ее в комментарии нет нужды. Зато есть смысл отметить те юридические моменты, которые могут повлиять на права военнослужащих-крымчан как на участников данной формы жилищного обеспечения. Суть их сводится к следующему.
Во-первых, Закон о НИС разделяет всех участников НИС на 8 автономных категорий, для которых предусмотрено ни много ни мало, а 15 автономных друг от друга оснований их включения в реестр участников НИС. Все отличительные признаки этих категорий граждан, как и оснований их включения в НИС, отражают исторически сложившиеся особенности контрактной системы военной службы в Российской Федерации. Столь многочисленная дифференциация означает потенциальную сложность непротиворечивого перенесения некоторых из юридических фактов, определяемых по украинскому законодательству, в российскую правовую систему.
Во-вторых, Закон о НИС выделяет не только даты поступления на военную службу, получения первого воинского звания офицера и окончания военной образовательной организации (что нормативно закреплено в Указе в качестве юридически значимых обстоятельств), но также такие юридические факты, как даты заключения первого и второго (нового) контракта о прохождении военной службы военнослужащими различных категорий, о чем в Указе ничего не сказано.
Между тем система контрактной военной службы по законодательству Украины пусть и непринципиально, но все-таки разнится от аналогичной системы, действующей в России.
Согласно ст. 20 Закона Украины «О воинской обязанности и военной службе»
, на военную службу по контракту принимаются граждане, прошедшие профессионально-психологический отбор и соответствующие установленным требованиям прохождения военной службы:

– лица рядового состава, которые проходят срочную военную службу или военную службу по призыву по мобилизации, на особый период, граждане призывного возраста, имеющие высшее, профессионально-техническое, полное или базовое общее среднее образование, военнообязанные, резервисты, не имеющие воинских званий сержантского, старшинского и офицерского состава, и женщины с соответствующим образованием в возрасте от 18 до 40 лет – на военную службу по контракту лиц рядового состава;

– военнослужащие, проходящие срочную военную службу или военную службу по призыву по мобилизации, на особый период, лица рядового состава, которые проходят военную службу по контракту, граждане призывного возраста, имеющие высшее профессионально-техническое или полное общее среднее образование, военнообязанные, резервисты, не имеющие воинских званий офицерского состава, и женщины с соответствующим образованием и специальной подготовкой в возрасте от 18 до 40 лет – на военную службу по контракту лиц сержантского и старшинского состава;

– лица с полным общим средним образованием в возрасте от 17 лет до 21 года, в том числе те, которым 17 лет исполняется в год начала военной службы, военнослужащие, резервисты и военнообязанные в возрасте до 23 лет, имеющие полное общее среднее образование и не имеющие воинских званий офицерского состава, в случае зачисления их на первый и последующие курсы обучения, а также лица в возрасте до 25 лет, имеющие базовое высшее образование, в случае зачисления их на выпускной курс обучения – на военную службу (обучение) курсантов высших военных учебных заведений или воинских учебных подразделений высших учебных заведений и военнослужащие, проходящие военную службу по контракту, в возрасте до 30 лет – на военную службу (обучение) курсантов высших военных учебных заведений или воинских учебных подразделений высших учебных заведений, осуществляющих подготовку лиц на должности сержантского и старшинского состава;

– военнослужащие, которые окончили высшие военные учебные заведения или военные учебные подразделения высших учебных заведений и которым присвоено воинское звание офицерского состава, – на военную службу по контракту лиц офицерского состава;

– лица сержантского и старшинского состава, которые проходят военную службу по контракту или военную службу по призыву по мобилизации, на особый период, имеют высшее образование по образовательно-квалификационному уровню не ниже бакалавра, прошли (в случае необходимости) курс военной подготовки по направлению, что соответствует профилю служебной деятельности, в том числе те, которые проходят службу в военном резерве, с одновременным присвоением первичного воинского звания офицерского состава, – на военную службу по контракту лиц офицерского состава;

– офицеры запаса, не достигшие предельного возраста пребывания на военной службе, – на военную службу по контракту лиц офицерского состава;

– лица офицерского состава, пребывающие на кадровой военной службе, – на военную службу по контракту лиц офицерского состава;

– лица офицерского состава, проходящие военную службу по призыву, службу в военном резерве и военную службу по призыву по мобилизации, на особый период, – на военную службу по контракту лиц офицерского состава;

– граждане Украины, которые имеют специальные звания среднего, старшего и высшего начальствующего состава или классные чины, – на военную службу по контракту лиц офицерского состава с одновременным присвоением воинских званий в порядке переаттестации.
В вышеприведенных положениях закрепляются нормы о контракте, который по аналогии с российским законодательством может быть охарактеризован как «первый».

Помимо этого, согласно пп. 2 – 3 ст. 19 Закона Украины о воинской службе военнослужащие, которые проходят военную службу по контракту, по истечении срока контракта могут заключить новый контракт о прохождении военной службы. При этом в случае изменения военнослужащим вида военной службы заключенный с ним контракт прекращается, а с таким военнослужащим заключается очередной новый контракт для прохождения соответствующего вида военной службы. Указанные положения могут получить некую аналогию с российской терминологией о «втором» и «новом» контрактах о прохождении военной службы, фигурирующих в Законе о НИС.
Заслуживают внимания положения ст. 23 Закона Украины о воинской службе, отражающие виды контрактов по их срокам, что напрямую затрагивает права бывших украинских военнослужащих как потенциальных участников российской НИС.
Согласно ст. 23 вышеназванного Закона для граждан Украины, которые принимаются на военную службу по контракту и назначаются на должности, устанавливаются следующие сроки военной службы в календарном исчислении:

– для лиц рядового состава – 3 года;

– для лиц сержантского и старшинского состава – от 3 до 5 лет;

– для курсантов высших военных учебных заведений и военных учебных подразделений высших учебных заведений – время обучения в высшем военном учебном заведении или военном учебном подразделении высшего учебного заведения;

– для лиц офицерского состава:

– для граждан, которым первичное воинское звание присвоено после прохождения полного курса военной подготовки по программе подготовки офицеров запаса или в порядке аттестации лиц к присвоению первичных воинских званий офицерского состава запаса, – от 2 до 5 лет;

– для других граждан – от 1 года до 5 лет.

Срок прохождения военной службы украинским военнослужащим может быть продлен по новому контракту до достижения предельного возраста пребывания на военной службе:

– для военнослужащих, которые проходят военную службу на должностях рядового состава, – на 3 года;

– для военнослужащих, которые проходят военную службу на должностях сержантского и старшинского состава, – на срок от 3 до 5 лет;

– для лиц офицерского состава – на срок от 5 до 10 лет.

Для лиц офицерского состава, которые имеют право на пенсию за выслугу лет, по их желанию срок прохождения военной службы по новому контракту может быть продлен на срок от 2 до 10 лет, но не более чем до достижения предельного возраста пребывания на военной службе.

Лицам офицерского состава, которым до достижения предельного возраста пребывания на кадровой военной службе осталось менее 5 лет, при переходе на военную службу по контракту продолжительность действия первого контракта определяется сроком, оставшимся до достижения ими установленного предельного возраста пребывания на военной службе.

Даже общего, поверхностного, сравнения с правилами заключения первых и последующих (новых) контрактов о прохождении военной службы, регламентированными в соответствии со ст. 38 Федерального закона «О воинской обязанности и военной службе» от 28 марта 1998 г. № 53-ФЗ, достаточно, чтобы убедиться в различиях некоторых из положений о воинских контрактах разных государств.
Однако не менее важен вопрос о механизме включения или невключения военнослужащих в НИС. Как уже было показано, Закон о НИС допускает как добровольное (альтернативное), так и недобровольное (обязательное) участие в этой системе.

По данному поводу еще до принятия Указа высказывались предположения, что все военнослужащие-крымчане получат возможность выбора, а именно: в какой форме они смогут реализовывать свое право на постоянное жилье. Уверенность правоведов тогда опиралась на очевидно правильные теоретические постулаты, в то время как практика их опровергала. Так, например, на страницах интернет-форума Сообщества участников военной ипотеки в октябре 2015 г. прозвучал вопрос: «Что делать военнослужащим, проходящим службу в Республике Крым и принятым в Вооруженные Силы Российской Федерации Указом Президента, для получения жилья? Как они обеспечиваются жильем и как должны становиться на ипотеку?».

Юрист названного Сообщества заверял, что такие военнослужащие смогут воспользоваться всеми формами жилищного обеспечения, в том числе и военной ипотекой. Причем было отдельно отмечено, что «крымские военные могут, в отличие от некоторых категорий военнослужащих Российской Федерации других регионов, выбирать – вступать им в НИС или нет. Остальные российские военные, которые получили первое воинское звание офицера начиная с 1 января 2005 г., такого права выбора лишены».

Однако даже тогда, в условиях отсутствия какого-либо нормативного решения интересующего нас вопроса о разграничении жилищных прав военнослужащих, на страницах указанного интернет-форума приводились конкретные факты юридических сложностей, не допускающие нормальную реализацию жилищных прав военнослужащих. В частности, указывалось на то, что как раз деление прав на неипотечные и ипотечные и представляет собой главную проблему. Приводились следующие аргументы.

Согласно законам Российской Федерации военнослужащие, подписавшие контракт и получившие первое воинское звание офицера начиная с 1 января 2005 г., состоят в НИС. Однако должностные лица воинской части отказываются зачислять бывших украинцев в списки участников НИС, мотивируя это отсутствием механизма для них. Ведь согласно законодательству военнослужащий подписывает либо первый контракт, либо последующий. Военнослужащие в Крыму, продолжившие службу по контракту, подписывали новые контракты. Из-за этого никто не знал, по каким нормам обеспечивать данного военнослужащего жильем: в натуральном виде или включать в НИС. Военнослужащие просили объяснить, что им делать в этой ситуации. Ведь если данного военнослужащего будут обеспечивать жильем в натуральном виде, то он имеет право на субсидию, а если нет – то без написания рапорта на включение в НИС для него не будет открыт счет и не будут идти начисления. Соответственно со временем это вызовет проблему в приобретении жилья
.

Попытка ответить на тот же самый вопрос, но уже в условиях наличия Указа, вызывает не меньше сложностей, чем это было до его принятия.

Смоделируем существующий подход, заложенный в законе.
Согласно закону все бывшие украинские военнослужащие, которые по Закону о НИС согласно наличествующим у них обстоятельствам должны относиться к добровольным участникам системы, вправе получить такой выбор (кадровыми органами им должно быть предложено выразить свое решение), а все обязательные участники НИС должны быть включены в систему независимо от их выбора (кадровые органы должны сами включить их в систему).
Между тем НИС как форма жилищного обеспечения военнослужащих выгодна лишь лицам, не нуждающимся в жилье и не имеющим семьи (одиноким военнослужащим), в то время как она же невыгодна тем, кто действительно, по закону, нуждается в улучшении жилищных условий (получении жилья), а также семейным военнослужащим. Эта сомнительная, не всегда социально справедливая реальность НИС неоднократно получала критическую оценку в юридической литературе
, но она по-прежнему сохранена в том же виде, что и десятилетие назад. Поэтому ее воплощение невыгодно тем военнослужащим-крымчанам, которые внезапно превратятся из потенциально нуждающихся в жилье (которые пусть еще и не признаны таковыми в установленном законом порядке, но у которых уже есть или в ближайшее время появятся для этого объективные основания) в обычных военнослужащих (в рассматриваемых отношениях), обремененных семьями. Этим лицам по-прежнему выгодна система натурального жилищного обеспечения (предоставление жилья в собственность бесплатно, по договору социального найма, выплата жилищной субсидии). И принципиально важно, что такими же, по сути, более социально справедливыми жилищными правами они обладали согласно нормам украинского жилищного и военно-социального законодательства до своей интеграции в российское правовое пространство. Насколько законно (не по сугубо формальным, а по сущностным признакам категории законности) лишение их ранее существовавших прав – прав, на которые они рассчитывали до 18 марта 2014 г.?
Смоделируем также подход, в законе не содержащийся, но вытекающий из логики обеспечения жилищных прав новых россиян в погонах путем создания режима наибольшего благоприятствования в разрешении их жилищных проблем в условиях новых для них правил. Для этого позволим себе гипотетическое допущение – нормативно разрешить каждому новому военнослужащему России из числа бывших украинских военнослужащих сделать соответствующий выбор, как это предполагалось юристом Сообщества участников военной ипотеки. Но будет ли верным и этот подход?
Отнюдь. Даже нормативное закрепление такого дозволения приобретет признаки дискриминации прочих российских военнослужащих, включенных в НИС, многие из которых, будь у них аналогичное право выбора, отказались бы от военной ипотеки в пользу традиционных форм решения их жилищных проблем. Чем же такие же военнослужащие, но крымчане, лучше?

Следовательно, далеко не все юридические факты, как значимые для разнородных категорий участников НИС в качестве оснований их включения в эту систему, совпадают с действующими нормативами украинского военного законодательства, по которым проходили службу военнослужащие-крымчане. Нет однозначного решения вопроса и о порядке их включения в систему. А потому не исключены случаи необходимости дополнительной легитимации неких аналогий, приравнивания нетождественных юридических фактов по военному законодательству Украины к схожим юридическим фактам по законодательству России.
Указ таких уточнений не подразумевает, а потому даже общих правил возможного разрешения рассматриваемой проблемы, включая делегирование полномочий иным участникам нормотворчества, не содержит.

2.4. Помимо проблем правовых оснований и порядка разграничения форм жилищного обеспечения военнослужащих, изложенных в предшествующем пункте комментария, не меньшего внимания заслуживают вопросы механизма НИС по финансированию накопительных прав новых участников и соответствующих этому обязанностей государства.
Все исследователи НИС, например А.В. Заикин, М.И. Стерхова, А.Ю. Чаленко
 и другие авторы, подчеркивают ту экономическую сторону этой системы, которая зиждется на долгосрочном участии в постепенных накоплениях сообразно длительности военной службы каждого из военнослужащих, проходящих военную службу по контракту.

Закон конкретен. Накопление денежных средств ведется только индивидуально. Оно привязано к их ежегодному начислению согласно объему федерального бюджетного финансирования. Закон не допускает возникновения неких внутренних резервов средств НИС за счет денег, «оставшихся» от лиц, выбывших из системы без выплаты накоплений (ч. 4 ст. 13 Закона о НИС). Все денежные приращения за счет инвестирования также распределяются между участниками системы на их индивидуальных счетах.

Указанное означает, что экономико-правовой механизм НИС не рассчитан на финансирование накоплений тех новых участников, которые могли бы в ней участвовать, но не участвовали. Но именно на этой несуществующей правовой модели и построен возможный вариант обеспечения новых военнослужащих-крымчан в качестве участников НИС. С 1 января 2005 г. и по 18 марта 2014 г. Российское государство не выделяло, да и не могло выделять денежные средства на накопления для новых участников, реально не участвовавших в системе многие годы. Внутренних резервов для покрытия возникающего при этом разрыва фонд НИС не содержит. До сих пор нет и нормативных правил о дополнительном финансировании извне из федерального бюджета.
Откуда дополнительно взять необходимые деньги для выравнивания накоплений «новых» участников НИС с объемом, уже накопленным «старыми» участниками при аналогичных условиях реализации прав, – вопрос, так и не решенный законодателем.
Пункт 3 Указа вменяет федеральным органам исполнительной власти, принявшим от соответствующих подразделений вооруженных сил, воинских формирований и правоохранительных органов Украины, в которых предусмотрена военная служба, от органов военного управления и воинских формирований Республики Крым, от региональных органов Государственной службы специальной связи и защиты информации Украины документы о признании военнослужащих, названных в п. 1 Указа, нуждающимися в жилых помещениях, осуществлять при наличии оснований, предусмотренных законодательством Российской Федерации, постановку военнослужащих на учет в качестве нуждающихся в жилых помещениях с даты постановки на учет, указанной в этих документах.
3.1. При освещении положений п. 1 Указа подчеркивалось, что общее количество граждан, формально подпадающих под основания их возможного жилищного обеспечения согласно комментируемому нормативному правовому акту (гипотетически, без учета фактических жилищно-правовых оснований), составляет приблизительно 9 тыс. военнослужащих.
С учетом ранее выведенной пропорции среднестатистической нуждаемости в жилье военнослужащих Украины, имевшей место до 18 марта 2014 г. (напомним, речь идет о каждом четвертом военнослужащем, о 25 % граждан от общей численности украинских офицеров, прапорщиков, контрактников), допустимо спрогнозировать примерное число возможного количества «старых» очередников-крымчан в пределах 2 – 2,5 тыс. человек, ранее состоявших на жилищном учете согласно украинскому законодательству.

Подчеркнем, что речь идет именно о весьма «узкой» категории адресатов права, которая охватывается конкретным юридическим составом, изложенным в п. 1 Указа, причем при наличия факта более раннего признания некоторых из таких лиц нуждающимися в улучшении жилищных условий (получении служебного или постоянного жилья) военно-жилищными органами Украины. Указанные положения не распространяются на лиц, находящихся в схожем и даже тождественном правовом положении: на российских граждан из числа бывших военнослужащих Украины, уволенных с военной службы до 18 марта 2014 г. или после этой даты (прекративших военную службу по контракту), на бывших сотрудников украинских правоохранительных органов, как продолжающих службу согласно российскому законодательству, так и прекративших ее, также ранее состоявших на жилищном учете. Для нормативного признания и осуществления жилищных прав этих иных категорий граждан должны быть приняты аналогичные комментируемому, но другие нормативные правовые акты
.

3.2. Указом установлено, что за органами жилищного обеспечения военнослужащих Российской Федерации закрепляются полномочия по проверке наличия или отсутствия оснований для юридического подтверждения оснований признания или непризнания жилищных прав некогда очередников другого государства. Таким образом, фактическое нахождение в очереди по спискам военных органов жилищного обеспечения Украины само по себе не является основанием для безусловного признания их права на жилье в новых правовых условиях. Оно подлежит ревизии на предмет совпадения или несовпадения с основаниями нуждаемости в жилищном обеспечении согласно российскому жилищному и военно-социальному законодательству.
3.3. В случае совпадения оснований нуждаемости по законодательству Украины и России в отношении указанных граждан не только сохраняется прежняя возможность быть обеспеченными жильем (как уже было отмечено при комментарии п. 1 Указа – в формах, на основаниях и в порядке, предусмотренных российским законодательством), но и сохраняется дата принятия их на учет военно-жилищными органами Украины.

Данные правовые положения, предусматривающие придание российскому закону обратной силы, напрямую затрагивают жилищные права иных российских военнослужащих, уже находящихся в очереди. «Новые» очередники, будучи принятыми на учет по более ранней дате, «отодвигают» уже стоящих в очереди иных российских военнослужащих, тем самым пролонгируют время ожидания реализации их законного права (при ограниченности количества жилых помещений в натуре или при лимите выделяемых денежных средств на цели приобретения жилья самими военнослужащими).
Подобный подход соответствует правилам социальной справедливости и объективно повышает уровень социальной защищенности бывших военнослужащих Украины и членов их семей с учетом неординарности их нового статусного положения.
3.4. Однако возможна иная ситуация, при которой правовые основания нуждаемости в жилье по законодательству Украины отличаются от оснований, установленных российским законом, в сторону большего благоприятствования для граждан Украины по сравнению с основаниями, устанавливаемыми для граждан России. При подобных обстоятельствах военнослужащие – бывшие очередники по украинскому законодательству не могут быть признаны нуждающимися в улучшении жилищных условий согласно российским законам. Как следует из порядка, изложенного в Указе, такие граждане должны утратить «былое» право на жилище. Подобный вывод нелицеприятен, но он вытекает из буквального толкования рассматриваемого порядка, изложенного в п. 3 Указа.
Для разрешения возможных коллизий между правовыми основаниями признания нуждаемости в жилье по правилам разных государств нужны специальные коллизионные нормы. И их содержание напрямую зависит от избранных государством приоритетов.
В положениях п. 3 Указа речь идет об очевидном приоритете норм российского права над преемственностью некогда существовавших жилищных прав у бывших украинских граждан согласно нормам своего государства. Предложенный порядок наталкивает на мысль о государственной политике приоритета экономии бюджетных средств над всеми прочими соображениями. В то же время подобные материальные подходы государства, уже не первый год без стеснения «выдавливающие» некогда признаваемые им же социальные, в том числе жилищные, права, не согласуются с соображениями конституционно установленного примата прав человека и гражданина. Такой подход в чем-то противоречит и тем целям, ради которых принят Указ, так как нормативное обеспечение сохранения некогда имевшихся законных прав граждан, возможно их модернизация или даже улучшение, но уж никак не ухудшение, как раз и подразумевает под собой ту самую основополагающую категорию «обеспечение социальных гарантий», которая закреплена в преамбуле Указа в качестве его главной целевой установки (см. выше комментарий к преамбуле Указа).

Следовательно, в ситуациях, когда правовые основания нуждаемости в жилье по украинским законам не признаются в качестве таковых по законам Российской Федерации, должен быть предусмотрен несколько иной порядок правового регулирования. Правильней всего, если бы он был аналогичным порядку, установленному переходными нормами ЖК РФ в отношении очередников, чье право на улучшение жилищных условий было признано ранее, до его введения в действие (ч. 2 ст. 6 Федерального закона «О введении в действие Жилищного кодекса Российской Федерации» от 29 декабря 2004 г. № 189-ФЗ). Ведь согласно новому жилищному законодательству, действующему с 1 марта 2005 г., основания жилищной нуждаемости граждан были существенно «заужены» (уменьшен их перечень, снижены допуски признания, исключено возможное усмотрение жилищных органов и т. п.). В результате введения новых правил правового регулирования многие очередники, принятые на учет до этого момента, должны были бы быть сразу же сняты с жилищного учета. Однако сам же законодатель совершенно справедливо этого не допустил, не придав закону обратную силу, а сохранив некую базовую преемственность в правовом регулировании.
В этом смысле Указ формально нарушает ранее существовавшие законные жилищные права новых российских граждан, что противоречит основополагающему принципу недопустимости принятия законов, отменяющих или умаляющих гражданские права (ч. 2 ст. 55 Конституции Российской Федерации).
По указанной причине можно спрогнозировать вероятность возникновения конфликтных ситуаций, вызванных исполнением требований п. 3 Указа российскими военно-жилищными органами, что повлечет снятие некоторых из бывших украинских очередников с жилищного учета нуждающихся в получении как служебного, так и постоянного жилья. Подобное правовое регулирование представляется сомнительно легитимным, а потому указанное противоречие должно быть устранено путем дополнительной нормативно-правовой коррекции.
3.5. В отношении тех военнослужащих исследуемой категории, которые на момент присоединения Крыма к России на жилищном учете не состояли, применяются общие правила их жилищного обеспечения согласно действующему российскому законодательству (см. пп. 1.4, 1.5, 2.1, 2.2 комментария). В связи с этим представляется необходимым, по аналогии с комментируемым порядком в отношении жилищных прав бывших украинских очередников, нормативно закрепить обязанность органов военного управления, юридических служб, кадровых органов и органов жилищного обеспечения по проверке и доведению до всех прочих военнослужащих информации об их жилищных правах, исходя из фактического жилищного положения каждого гражданина и членов его семьи. При этом уже сейчас каждый такой военнослужащий вправе обратиться в установленном законом порядке за разъяснением своих новых жилищных возможностей (частным путем, по команде, а также в форме заявлений, предложений и жалоб).
С учетом ранее приведенных проблемных вопросов разграничения жилищных прав некоторые из обращений могут и не получить своего нормального разрешения.

Пункт 4 Указа устанавливает момент вступления в силу его положений. Согласно этому пункту Указ вступает в силу со дня его подписания.
Даты подписания Указа и его опубликования на официальном интернет-портале правовой информации «Государственная система правовой информации» совпадают. Это 24 августа 2016 г.

С указанной даты правовые нормы комментируемого нормативного правового акта подлежат применению всеми обязанными субъектами. Следовательно, органы жилищного обеспечения Вооруженных Сил Российской Федерации, войск и органов, в которых законом предусмотрено прохождение военной службы, получают гарантии юридической защищенности, своеобразного административно-правового иммунитета от отрицательных последствий их прежнего формально нелегитимного бездействия или открытых отказных действий по фактам обращений к ним военнослужащих, имевших место до 24 августа 2016 г. Зато с этой же даты указанные органы обязаны самостоятельно действовать в пределах своих компетенций в полном объеме требований жилищного и военно-социального законодательства без прежних ссылок на имевшую место нормативно-правовую недостаточность.
Резонен вопрос о судьбе юридически значимых действий самих граждан, подлежащих соответствующему жилищному обеспечению, совершенных еще до появления правил Указа. Насколько правильно придавать им правовое значение для определения времени принятия на жилищный учет или вступления в НИС, с учетом того, что реализация жилищных прав, их объем, гарантированность в значительной мере зависят именно от временного приоритета?
Положения Указа должны быть интерпретированы однозначно: ранее поступившие обращения, по которым не было принято положительных решений или же в удовлетворении которых было отказано, не должны быть пересмотрены по новым правилам. Формальной необходимости соблюдения такого подхода Указ не содержит. Однако в силу требований обеспечения социальных гарантий тем военнослужащим, которые уже де-факто заявляли о своих жилищно-правовых притязаниях, на ответственных лицах (индивидуальных или коллективных) лежит неформальная обязанность проверки предшествующих обращений военнослужащих рассматриваемой категории в целях инициирования повторного совершения необходимых административных процедур с учетом появившейся нормативно-правовой конкретизации. По крайней мере, именно от них должна поступить соответствующая информация военнослужащим, обращавшимся ранее, о необходимости их повторного обращения в связи с вступлением в силу положений Указа.
Возможная конкуренция прав при одинаковых датах обращения военнослужащих должна быть разрешена согласно существующим правилам с учетом нормативно закрепленного приоритета одних обращений над другими согласно датам после 24 августа 2016 г.
Заключение
Подводя итоги анализа правовых положений Указа, изложенных в ходе их комментария, соотнесем заявленные цели его разработки и полученные результаты.

Еще раз напомним о том, что комментируемый или иной аналогичный нормативный правовой акт был призван восполнить имевшую место правовую неопределенность в регулировании жилищных прав бывших граждан Украины, крымчан, вступивших в российское гражданство и продолживших прохождение военной службы по контракту в рядах российских Вооруженных Сил, войск и органов.

Приходится констатировать, что указанная цель реализована лишь частично.

Как было показано, более-менее полноценную нормативную регуляцию получили лишь вопросы пересмотра (ревизии) жилищных прав военнослужащих, ранее признанных нуждающимися в жилье по законодательству Украины до воссоединения Крыма с Россией (до 18 марта 2014 г.). Однако даже в этом «урегулированном» вопросе положения Указа вызвали правоведческие нарекания на предмет возможного умаления некогда признаваемых жилищных прав таких граждан.
Гораздо хуже законодатель справился с принципиальной задачей окончательной конкретизации порядка «разведения» однотипных жилищных прав граждан по украинскому законодательству на разнородные жилищные права граждан-военнослужащих по российскому законодательству.
Скупость изложенных в Указе правовых положений даже в теории не позволяет вывести однозначное и непротиворечивое разделение всех жилищных прав «интегрированных» военнослужащих применительно к существующему в России разграничению на лиц, участвующих и не участвующих в НИС. Но именно на этом четком, не допускающем различного подхода разделении и базируется вся ныне существующая система жилищного обеспечения постоянным жильем военнослужащих Российской Федерации.
Умолчал законодатель и о том, каким образом и из каких источников должны быть восполнены расчетные, но пока что не существующие в совокупном инвестиционном портфеле накопления денежных средств для новых участников НИС, которые волей исторических перипетий должны попасть в эту систему по истечении многих лет без практической реализации их гипотетических прав в системе бюджетного финансирования. Накопительные счета таких лиц, задним числом включенных в систему, нужно пополнять так, как будто бы они годами уже участвовали в ней еще в период военной службы в украинских вооруженных силах, войсках и органах. Иное поставит этих граждан в неравное положение с обычными участниками НИС относительно формирования надлежащего объема их денежных накоплений.
Указанное означает, что для полноценного правового регулирования исследованных отношений по-прежнему требуется дополнение специальными правилами, которых в Указе не содержится. И это как раз тот случай, весьма характерный для административно-правовых областей, когда правовая неопределенность не может быть восполнена усмотрением правоисполнителя и правоприменителя ни по аналогии закона, ни по аналогии права, а потому неизбежно приведет к ситуациям социальных конфликтов и административного произвола. А так как ликвидация последних – цель нормального регулятивного процесса, без восполнения пусть уже не столь значительных по объему, нежели это имело место до принятия Указа, но по-прежнему имеющихся прорех в нормативных правилах не обойтись.
Могут ли восполнить данную правовую недосказанность очередные указы главы государства, акты правительства или руководителей федеральных органов исполнительной власти, в которых законом предусмотрено прохождение военной службы? Представляется, что нет.
Исходя из федеральных правил регулирования военно-социальных прав граждан в погонах речь должна идти преимущественно об источниках уровня федерального закона, а не подзаконного правового акта, к которым относятся все названные выше источники. Поэтому до конца разрешить все жилищно-правовые проблемы, возникающие из-за неординарного статуса военнослужащих-крымчан, по-легкому, без полновесного дополнения норм действующего законодательства, наскоком, неким нормативно-правовым минимумом, как, например, изложенным в Указе, не получается. А потому сохраняется необходимость подключить к этой работе имеющийся механизм полноценного нормотворчества, от которого российский законодатель пока что уклонился.
Впрочем, драматизировать сложившуюся ситуацию и раздувать указанные в комментарии правоведческие сомнения не следует. Практика, как критерий истины, быстро выявляет все «узкие» места. Ведь государство по-прежнему настойчиво продолжает уникальную в своем роде нормотворческую работу по дальнейшей интеграции разнородных прав россиян-крымчан, в том числе и военнослужащих, в отечественную правовую систему. И оно готово не останавливаться на достигнутом, учитывать выявляемые проблемы, искать новые пути их разрешения.
Именно такой подход в очередной раз подтвердил Президент Российской Федерации В.В. Путин на форуме Общероссийского Народного Фронта (ОНФ), проходившем в Крыму в октябре 2016 г. «Работа проведена большая, но мы понимаем, что этого совершенно недостаточно. Многие проблемы еще не решены, это естественно, тем более что многие из этих вопросов копились годами, если не сказать десятилетиями», – сказал глава государства, призвав сосредоточиться на самых чувствительных для граждан вопросах. «Крайне важно слышать мнение людей, понимать, какие вопросы их больше всего волнуют, получать так называемую обратную связь. Без этого меры по развитию региона не будут в полной мере эффективными», – заключил Президент Российской Федерации, призвав активистов ОНФ продолжить работу по мониторингу и анализу наиболее острых проблем, волнующих крымчан
.
Задача представителей военно-юридического сообщества – присоединиться к данному процессу.
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