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Военный округ в условиях реформирования: 
проблемы правового регулирования
Глухов Е.А., кандидат юридических наук; Мишуков М.В., майор юстиции

Glukhov, E., PhD; Mishukov MV, Justice Major

Статья посвящена существующим проблемам правового регулирования деятельности военного округа в современных условиях. Авторы приходят к выводу, что действующее законодательство не успевает за происходящими изменениями в структуре военной организации государства и новыми принципами взаимодействия между воинскими формированиями, а потому требует корректировки. В частности, изменение размеров и компетенции военных округов влечет необходимость внесения изменений в нормативные правовые акты по вопросам повседневной и хозяйственной деятельности войск.
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Military District in the reform: Legal Issues
Paper is devoted to current issues of legal regulation of the military district in the modern world. The authors conclude that current legislation does not keep pace with ongoing changes in the structure of military organization and the new principles of interaction between military forces, and therefore requires correction. In particular, changes in size and competence of the military districts implies the need to amend regulations on everyday and business forces.
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Почти всё время своего существования Вооружённые Силы Российской Федерации находились в стадии реформирования, реформируются они и сейчас. Предыдущая военная реформа завершилась 16 ноября 2004 г., о чем сообщил занимавший в то время должность Министра обороны России Сергей Иванов в своем докладе Президенту Российской Федерации
. «Цель всех этих административных реформ направлена на то, чтобы сделать систему управления Минобороны более компактной и мобильной», – пояснил С.Иванов корреспонденту РИА «Новости». 

Менее чем через четыре года новый Министр обороны России А.Сердюков на заседании военной коллегии Министерства обороны Российской Федерации 14 октября 2008 г. объявил о начале новой реформы, которая по задумке авторов должна привести к коренному изменению облика российской армии. Реформирование Вооруженных Сил Российской Федерации должно быть произведено в три этапа:
– 1 этап (2008 – 2010 г.) – организационно-штатные мероприятия. На этом этапе планировалось оптимизировать численность войск, создать новую структуру управления и провести реформу военного образования;
– 2 этап – решение социальных вопросов военнослужащих: обеспечение их жильем, повышение денежного довольствия, профессиональная переподготовка и повышение квалификации;
– 3 этап – перевооружение. Доля новой техники в Вооруженных Силах до 2017 г. должна составлять не менее 30 %, до 2020 г. – не менее 70 %
.
Еще через два с половиной года на расширенном заседании коллегии Минобороны России в марте 2011 г. Министр обороны Российской Федерации А.Э.Сердюков заявил, что в 2010 г. завершен первый, наиболее сложный этап создания нового облика Вооруженных Сил.
Результатом первого этапа новой реформы стало массовое сокращение военнослужащих и переход к новому облику армии. За три года военной реформы (с 2008 по 2010 годы) Вооруженные Силы сократились с 1 млн. 200 тыс. до 1 млн. военнослужащих, причем подавляющее большинство уволенных и выведенных в распоряжение соответствующих командиров (начальников) военнослужащих – это офицеры, то есть, по сути, администраторы, управленцы. Если к началу военной реформы в Вооруженных Силах насчитывалось около 355 тыс. офицерских должностей, то в армии нового облика планировалось иметь всего лишь 150 тыс. офицерских должностей.
Кроме собственно сокращения численности Вооруженных Сил, в ходе продолжающейся в настоящее время военной реформы произошло также сокращение количества воинских формирований. Если в Сухопутных войсках в 2008 г. насчитывалось 1890 воинских частей, то после того, как армия окончательно перейдет на новый облик, там останется 172 части и соединения, т.е. Сухопутные войска «ужмут» практически в 11 раз. Примерно такая же участь ожидает другие рода и виды Вооруженных Сил. В Военно-Воздушных Силах из 340 частей останется 180. Военно-Морской Флот сократится почти вдвое – с 240 до 123 частей. Ракетные войска стратегического назначения «похудеют» чуть-чуть – с 12 до 8 частей, «космонавты» и десантники еще меньше – с 7 до 6 и с 6 до 5 воинских частей соответственно
.

Количественное уменьшение воинских формирований неизменно должно привести к изменению системы органов военного управления, порядка их взаимодействия и объёма их компетенции. Именно рассмотрению некоторых аспектов данного вопроса посвящена настоящая статья.
Актуальность исследования данного вопроса определяется пробельностью и противоречивостью норм права, регламентирующих вопросы функционирования органов военного управления Вооруженных Сил в условиях быстро изменяющегося законодательства и осуществления военной реформы. Поскольку каждая из типовых военных организаций Вооруженных Сил может иметь свои отличительные особенности, то в настоящей статье речь пойдет лишь об одном виде таких организаций – о военных округах.
В соответствии со ст. 11 Федерального закона «Об обороне»
 Вооруженные Силы Российской Федерации состоят из центральных органов военного управления, объединений, соединений, воинских частей и организаций, которые входят в виды и рода войск Вооруженных Сил, в Тыл Вооруженных Сил и в войска, не входящие в виды и рода войск Вооруженных Сил.

Министерство обороны Российской Федерации в соответствии с Положением о нем
 является федеральным органом исполнительной власти и одновременно органом управления всеми Вооруженными Силами. Сказанное означает, во-первых, что нельзя отождествлять Вооруженные Силы с центральным органом его управления – Министерством обороны Российской Федерации, т.к. Минобороны России входит в состав Вооруженных Сил в качестве управленческой структуры; они соотносятся как часть и целое. А, во-вторых, Министерству обороны подчинены иные воинские формирования Вооруженных Сил, которые не входят непосредственно в состав данного Министерства.
Таким образом, Вооруженные Силы по своей структуре не являются монолитной единой организацией, и состоят из ряда обладающих определенной самостоятельностью органов военного управления и военных организаций. При этом, исходя из основных принципов строительства Вооруженных Сил – единоначалия и централизации, воинские формирования имеют строго определенную систему подчинения по вертикали.
Вооруженные Силы, как и любая другая достаточно сложная организация, строятся по иерархическому принципу. Термин «иерархическая организация» используется для описания многих структур древовидной топологии. Руководитель нижестоящей военной организации подчиняется руководителю вышестоящего органа военного управления и обязан исполнять его приказы. В свою очередь, каждый орган военного управления обладает определенной самостоятельностью и функционирует согласно определенной для него компетенции, в пределах предоставленных ему полномочий, при строгом и неуклонном соблюдении и исполнении законов и основанных на них иных правовых актов
.

В настоящей статье из всех иных органов военного управления нас будет интересовать лишь военный округ, поэтому рассмотрим его правовое положение подробнее.

В военно-юридическом энциклопедическом словаре дано следующее определение военного округа: это военно-административная единица Российской Федерации, общевойсковое оперативно-стратегическое территориальное объединение Вооруженных Сил. Военный округ предназначен для осуществления мер по подготовке к вооруженной защите и для вооруженной защиты Российской Федерации, целостности и неприкосновенности ее территории в установленных границах ответственности. Границы ответственности военного округа устанавливаются Генеральным штабом Вооруженных Сил
.
Из приведенного определения следует, что статус военного округа носит, как минимум, двойственный характер.
С одной стороны, это часть территории страны, элемент военно-территориального устройства, где дислоцируются воинские формирования. В настоящее время границы местности, составляющей территорию военного округа, установлены Указом Президента от 20 сентября 2010 г. № 1144 «О военно-административном делении Российской Федерации»
.

С другой стороны, военный округ как воинское объединение – это часть Вооруженных Сил, включающая в свой состав несколько воинских формирований меньшей иерархии. Военный округ как оперативно-стратегическое объединение может включать в свой состав армии, корпуса, эскадры, дивизии, бригады, полки и батальоны, а также вспомогательные воинские части и учреждения.
Вместе с тем вышеприведенное энциклопедическое определение военного округа не учитывает специфики его участия в гражданских правоотношениях. Так, например, с точки зрения гражданских правоотношений военный округ может выступать в качестве юридического лица, что также накладывает определенную специфику на характер его деятельности.

Рассмотрим различные стороны деятельности военного округа более подробно.
А) Военный округ как часть территории страны. 

Военные округа в России существуют с мая 1862 г. В то время их также было четыре (Варшавский, Виленский, Киевский и Одесский), но они простирались не на всю территорию Российской империи, а вдоль ее западных границ. В дальнейшем количество военных округов увеличивалось. В Советский период времени максимальное количество военных округов – более трех десятков – насчитывалось после Великой Отечественной войны. С того времени их количество сокращается, а размер занимаемой ими территории увеличивается.

Согласно Указу Президента Российской Федерации от 20 сентября 2010 г. № 1144 территория Российской Федерации с 1 декабря 2010 г. также разделена на 4 военных округа, существенно различающихся размерами между собой:
– Западный военный округ существует в административных границах Республики Карелия, Республики Коми, Архангельской, Белгородской, Брянской, Владимирской, Вологодской, Воронежской, Ивановской, Калининградской, Калужской, Костромской, Курской, Ленинградской, Липецкой, Московской, Мурманской, Нижегородской, Новгородской, Орловской, Псковской, Рязанской, Смоленской, Тамбовской, Тверской, Тульской, Ярославской областей, г. Москвы, г. Санкт-Петербурга, Ненецкого автономного округа;

– Южный военный округ – в административных границах Республики Адыгея, Республики Дагестан, Республики Ингушетия, Кабардино-Балкарской Республики, Республики Калмыкия, Карачаево-Черкесской Республики, Республики Северная Осетия-Алания, Чеченской Республики, Краснодарского, Ставропольского краев, Астраханской, Волгоградской и Ростовской областей;

– Центральный военный округ – в административных границах Республики Алтай, Республики Башкортостан, Республики Марий Эл, Республики Мордовия, Республики Татарстан, Республики Тыва, Удмуртской Республики, Республики Хакасия, Чувашской Республики, Алтайского, Красноярского, Пермского краев, Иркутской, Кемеровской, Кировской, Курганской, Новосибирской, Омской, Оренбургской, Пензенской, Самарской, Саратовской, Свердловской, Томской, Тюменской, Ульяновской, Челябинской областей, Ханты-Мансийского автономного округа – Югры и Ямало-Ненецкого автономного округа;

– Восточный военный округ – в административных границах Республики Бурятия, Республики Саха (Якутия), Забайкальского, Камчатского, Приморского, Хабаровского краев, Амурской, Магаданской, Сахалинской областей, Еврейской автономной области, Чукотского автономного округа.

Как видно, территория Восточного военного округа в несколько раз превышает территорию как Западного, так и Южного военного округов. По мнению авторов, такое территориальное расположение военных округов связано с размерами потенциальных военных угроз на соответствующих направлениях и возможных театрах военных действий. Наращивание межвидовых группировок войск (сил) на стратегических направлениях было предусмотрено Концепцией строительства и развития Вооружённых Сил Российской Федерации на период до 2020 г. (утверждена Президентом Российской Федерации 19 апреля 2010 г.
). Министр обороны Российской Федерации А.Э.Сердюков конкретизировал, что основной задачей второго этапа военной реформы является повышение боевых возможностей группировок войск на стратегических направлениях
.

Какие именно направления являются для безопасности России стратегическими, нормативные акты не определяют. Однако поскольку при перестроении военно-административного деления России не было создано отдельного единого оперативно-стратегического объединения на северном направлении (ОСК «Север»), то, следовательно, (с точки зрения политического руководства страны) угрозы Российской Федерации с северных границ нашей страны несущественны.

Территория военных округов разделена на более мелкие единицы – военные гарнизоны. Устав гарнизонной, комендантской и караульной службы Вооруженных Сил (УГКиКС ВС РФ) дает определение гарнизона через его состав. В соответствии со ст. 1 УГКиКС ВС РФ гарнизон составляют воинские части, расположенные постоянно или временно на территории с установленными границами либо в одном населенном пункте или в нескольких близлежащих населенных пунктах. Такое определение, по нашему мнению, акцентируется лишь на закреплении воинских формирований за гарнизоном и не раскрывает важную черту гарнизона – его строго определенную территорию.
Гарнизоны могут быть территориальными и местными. Перечень территориальных гарнизонов и их границы утверждаются Министром обороны Российской Федерации по представлению командующего войсками военного округа. Перечень местных гарнизонов и их границы утверждаются командующим войсками военного округа. 

Таким образом, военные округа и гарнизоны являются территориальными единицами военно-административного деления Российской Федерации, причем их границы включают в себя также и местности, на которых не дислоцируются воинские формирования, однако входящие в зону ответственности последних.

Следует отметить, что границы ответственности военных округов, определяемые для них Генеральным штабом, по размеру больше их территорий, т.к. включают в себя также и местности за пределами Российской Федерации.

Б) Военный округ в ракурсе военно-административных отношений.
В военном управлении применяются, в основном, методы юридического властвования или властных предписаний, исходящих от правомочного субъекта управления, свойственные предмету административного права. Эти предписания носят односторонний характер, в них выражается воля субъекта управления. Следовательно, складывается такой механизм правового регулирования, который не является результатом взаимного (т.е. договорного) волеизъявления управляющих и управляемых.

Военный округ может выступать в указанных правоотношениях и как субъект управления, и как управляемый объект.
Некоторые средства массовой информации с легкой руки различных военачальников именуют вновь созданные военные округа оперативно-стратегическими командованиями, не разделяя эти понятия. «Шесть военных округов были преобразованы в четыре ОСК»
, «в стране упраздняются военные округа, взамен которых будут создаваться оперативно-стратегические командования»
 – такие фразы можно прочесть на страницах различных СМИ. Сказанное может истолковываться как прекращение существования военных округов, но это не так. Согласно п. 12 Положения о военном округе Вооруженных Сил командующий войсками военного округа возглавляет управление военного округа (оперативно-стратегическое командование).  Таким образом, оперативно-стратегическое командование было и остается всего лишь управлением военного округа, а не самим военным округом.
Система оперативного управления в Вооруженных Силах: Генеральный штаб Вооруженных Сил – военный округ – армия – дивизия – полк, созданная еще в советское время, длительное время оставалась неизменной. В августе 2002 г. она была несколько скорректирована: в соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 10 августа 2002 г. № 880
 военный округ кроме Генерального штаба Вооруженных Сил стал подчинен также и Главнокомандующему Сухопутными войсками – заместителю Министра обороны Российской Федерации по вопросам, относящимся к его компетенции. С того времени повседневное руководство военным округом стало осуществляться из Главного командования Сухопутных войск, а Генеральный штаб оставил за собой лишь оперативное управление военными округами (как уже указывали авторы выше, оперативное подчинение является неполным и предусматривает подчиненность по вопросам боевой и мобилизационной готовности). Через Главное командование Сухопутных войск направлялись доклады и донесения из военных округов, кадровые документы на переводы военнослужащих и присвоение им воинских званий, должностные лица Главкомата Сухопутных войск проводили инспекции и итоговые проверки воинских формирований округа и т.д.

И в настоящее время, судя по публикациям в средствах массовой информации, Главнокомандующий Сухопутными войсками контролирует процесс организации боевой подготовки войск округа
. Вместе с тем, по нашему мнению, в связи с изменением структуры управленческого процесса в Вооруженных Силах круг вопросов, по которым командующие военных округов подчинены Главнокомандующему Сухопутными войсками, должен быть изменен в меньшую сторону.
Военный округ является оперативно-стратегическим объединением Вооруженных Сил Российской Федерации. Оперативно-стратегическое объединение – это крупное воинские формирование, состоящее из нескольких оперативных объединений, отдельных соединений и частей различных видов вооруженных сил, родов войск, специальных войск и служб
. К такому типу воинских формирований кроме военного округа (фронта) в России относились также флоты ВМФ, а в некоторых случаях и объединения специальных родов войск – авиации, ПВО. Более крупным воинским формированием – стратегическим объединением может быть лишь группа фронтов, войска (в военное время).
Применительно к военному округу как объединению Вооруженных Сил в его состав входят органы военного управления, объединения, соединения, воинские части, организации Вооруженных Сил и военные комиссариаты, находящиеся на его территории, по перечням, утверждаемым Министром обороны Российской Федерации и начальником Генерального штаба ВС РФ. Соответственно, входящие в состав военного округа органы военного управления, объединения, соединения, воинские части, организации Вооруженных Сил и военные комиссариаты непосредственно подчинены командующему войсками военного округа (п. 2 и 8 Положения о военном округе Вооруженных Сил Российской Федерации
).

Данная формулировка построена таким образом, что может ввести в заблуждение относительно того, что все входящие в состав военного округа более мелкие воинские формирования всего лишь являются его структурными подразделениями и не обладают определенной самостоятельностью.
Непосредственное подчинение действительно предусматривает подчиненность командующему войсками военного округа по всем вопросам. Однако организационно-самостоятельной боевой и административно-хозяйственной единицей во всех видах и родах Вооруженных Сил является более мелкое по сравнению с военным округом воинское формирование – воинская часть.
К воинским частям относятся все полки, корабли 1, 2 и 3 рангов, отдельные батальоны (дивизионы, эскадрильи), не входящие в состав полков, а также отдельные роты, не входящие в состав батальонов и полков
. Бригада в Российской армии традиционно считалась воинским соединением, поскольку состояла из отдельных воинских частей (батальонов, дивизионов), но в современных условиях появились и бригады, не имеющие в своем составе отдельных воинских частей. Поэтому такие бригады также можно отнести к воинским частям.
Именно с воинской частью как с работодателем заключают трудовые договоры лица гражданского персонала, именно за воинской частью закрепляется военное имущество, воинская часть самостоятельно участвует в налоговых отношениях, командир воинской части самолично издает письменные приказы, воинская часть имеет номер и печать, для воинской части разрабатываются боевые и мобилизационные документы и т.д.

Поэтому правильнее вести речь не о поглощении воинских частей военным округом, что делает их одним целым, а об их принадлежности к войскам военного округа и подчинении командующему войсками округа. В этом ракурсе военный округ будет являться совокупностью органов военного управления, объединений, соединений, воинских частей, организаций Вооруженных Сил и военных комиссариатов, входящих в его состав
.

Кроме непосредственного руководства подчиненными ему воинскими формированиями, командующему войсками военного округа могут быть переданы силы и средства в оперативное и специальное подчинение.
Так, в соответствии с п. 9 Положения о военном округе Вооруженных Сил в оперативное подчинение командующего войсками военного округа могут быть переданы не входящие в состав военного округа объединения, соединения, воинские части Вооруженных Сил, дислоцирующиеся (развертывающиеся) на территории военного округа, а также войска иных военных ведомств.

Оперативное подчинение предусматривает постоянную или временную, на период подготовки и выполнения задач, подчиненность объединений, соединений и воинских частей командующему войсками военного округа, в том числе по вопросам боевой и мобилизационной готовности. При этом переданные в его оперативное подчинение объединения, соединения и воинские части сохраняют непосредственное подчинение своим штатным командирам и органам военного управления. Оперативно подчиненные командующему войсками военного округа войска (силы) применяются по его решениям и планам.

Подчинение по специальным вопросам предусматривает подчиненность командующему войсками военного округа по вопросам: боевой и мобилизационной готовности; гарнизонной и караульной служб; комплектования войск личным составом и его первоначального обучения; поддержания воинской дисциплины и правопорядка; финансового, технического, тылового, морально-психологического и специального обеспечения (кроме других войск, воинских формирований и органов), а также по иным вопросам, определенным нормативными правовыми актами Российской Федерации.

Военные организации, подчиненные командующему военным округом в оперативном и специальном отношении и дислоцированные на территории военного округа, в состав военного округа не включаются.

Вышеописанное положение дел по вопросам подчиненности де-юре остается и в настоящее время, поскольку основополагающий правовой акт, регламентирующий деятельность военного округа – Положение о военном округе – не претерпел никаких изменений с августа 2005 г. Но де-факто взаимоотношения военного округа и иных воинских формирований уже изменены и не полностью соответствуют тем предписаниям, которые содержатся в действующем Положении о военном округе Вооруженных Сил. Видимо, это тот случай, когда практические преобразования происходят быстрее их законодательной регламентации.

Остановимся на данном вопросе более подробно.

В декабре 2010 г. произошло не только укрупнение территории военных округов и их объединение, но и изменение системы управления воинскими формированиями, дислоцированными на его территории.
До 2010 г. командующему войсками военного округа были непосредственно подчинены  лишь воинские части, соединения и объединения Сухопутных войск, включая армейскую, а в разное время и фронтовую авиацию, войска ПВО Сухопутных войск. Воинские части иных видов Вооруженных Сил (ВМФ и ВВС), т.н. «воинские части центрального подчинения» (дальней и транспортной авиации, войск РВСН, ВДВ, ВМФ, непосредственного подчинения главных и центральных управлений Минобороны России) в состав военного округа не входили и могли быть ему подчинены лишь оперативно либо по специальным вопросам.

Командные структуры (кроме ВМФ) объединялись на оперативном уровне лишь во время войны, когда командующим фронтами подчинялись все действующие в полосе фронта силы, независимо от видовой принадлежности, за исключением некоторых специальных частей, а также частей дальнебомбардировочной авиации, которые управлялись непосредственно Ставкой Верховного Главнокомандования. Взаимодействие с флотом осуществлялось путем передачи тех или иных сил флота в оперативное подчинение на время операции командованию приморских фронтов (или фронтов действующих в районе крупных рек и озер, на которых существовали флотилии ВМФ), либо путем координации действий через вышестоящие инстанции.
Изучение опыта вооруженных конфликтов конца XX – начала XXI столетия привело к возникновению в определенных кругах западной военной науки мнения, что веками устоявшееся представление о роли командования и оперативного управления для современных условий претерпевает кардинальные изменения. По взглядам ряда военных ученых ведущих зарубежных стран, традиционное иерархическое командование и оперативное управление сохраняют свою актуальность лишь в вооруженных силах, состояние и деятельность которых характеризуются ограниченностью коммуникационного пространства, консерватизмом в соблюдении военных традиций и применении предшествующего боевого опыта
.
Современные военные конфликты возникают внезапно и весьма стремительны, а реагировать на них нужно немедленно. Изменились и взгляды военного руководства передовых армий мира на пути достижения победы в современных войнах. Опыт ведения войн странами из состава блока НАТО показывает, что победа в войне теперь достигается не разгромом сухопутных войск противника в кровопролитных полевых сражениях, а путем экономического разрушения государства, его структур управления и военно-экономического потенциала воздушными и ракетными ударами, не прибегая к масштабным наземным военным действиям.

В военных операциях современности на передний план поставлен вопрос увеличения скорости передачи боевой и оперативной информации, В последнее десятилетие из уст зарубежных и российских высокопоставленных воинских  должностных лиц звучит термин «сетецентрические войны», суть которого состоит в достижении информационного превосходства проведения военных операций, увеличении боевой мощи группировки объединенных сил за счет создания единой информационно-коммуникационной сети, связывающей лиц, принимающих решения, и исполнителей, что обеспечивает доведение до участников операций информации об обстановке, ускорение процесса управления силами и средствами, а также повышение темпа операций, эффективность поражения сил противника, живучесть своих войск и уровень самосинхронизации боевых действий
.
Под самосинхронизацией американскими специалистами подразумевается способность военной структуры самоорганизовываться снизу, а не изменяться в соответствии с указаниями сверху. Организационная структура частей и подразделений, формы и методы выполнения ими боевых задач, как ожидается, будут видоизменяться по усмотрению командира на поле боя, но в соответствии с потребностями вышестоящего командования.

Применение системы самосинхронизации позволяет достичь превосходства над противником в скорости и внезапности действий. Исчезают тактические и оперативные паузы, которыми противник мог бы воспользоваться, все процессы управления и сами боевые действия становятся более динамичными, активными и результативными. Военные действия приобретают не форму последовательных боев и операций с соответствующими промежутками (паузами) между ними, а форму непрерывных высокоскоростных действий (операций, акций) с гарантированным достижением желаемого результата.
Этот принцип противоречит традиционным основам централизованной иерархической военной организации, основанной на подчинении директивным указаниям сверху.
Связать напрямую лиц, принимающих решения, и исполнителей возможно путем совершенствования техническим систем управления, а также сокращения передаточных звеньев в сети управления. Генерал армии М.Гареев так охарактеризовал ситуацию с созданием дополнительного звена передачи управленческой информации в советское время: «когда в начале 80-х годов прошлого века в Советской Армии появились Главкоматы (видов Вооруженных Сил), учения показали, что их наличие замедляет передачу решений от Генштаба к войскам на двое суток»
.
По заявлению начальника Генерального штаба Вооруженных Сил генерала армии Н.Макарова Минобороны России к 2015 г. планирует перейти к сетецентрическому принципу управления войсками, снабдив армию новейшими системами связи и управления, объединенными в единое информационное пространство
. Сопоставив вместе это заявление начальника Генерального штаба и уже произошедшее укрупнение военных округов, можно прийти к выводу, что на сегодняшний день вновь сформированные оперативно-стратегические объединения не в полной мере способны управлять подчиненными войсками.
Вместе с тем, уже сейчас можно констатировать тенденцию уменьшения управленческого аппарата при организации боевого применения Вооруженных Сил и наделения большей самостоятельностью по применению подчиненных сил и средств непосредственными командирами на местах.

Однако организационный аспект здесь опять опережает его надлежащее правовое оформление: действующие общевоинские и боевые уставы еще не приведены к сетецентрическому принципу управления войсками. В Российской армии устоявшаяся в системе военного управления традиция и предписанное боевыми уставами требование тщательного согласования и утверждения принимаемых решений не способствуют быстроте управляющего воздействия, поскольку в каждом органе военного управления происходит задержка или даже искажение управленческой информации. Учитывая изложенное, сокращение количества штабов и создание вместо четырехуровневой системы управления войсками (военный округ – армия – дивизия – полк) трехуровневой (военный округ – оперативное командование – бригада) в аспекте сокращения времени управляющего воздействия представляется оправданным.

Вместе с тем, нельзя не учитывать то, что авторы концепции сетецентрических войн планируют боевые действия своей армии вдали от границ своей страны. В Стратегии национальной обороны США констатируется, что Соединённые Штаты стремятся проецировать военную силу в любой регион мира, находясь при этом на безопасном удалении
. В отличие от США Российская Федерация считает правомерным применение Вооруженных Сил и других войск, в первую очередь, для отражения агрессии против нее (п. 20 Военной доктрины Российской Федерации
). Поэтому на огромных просторах России целесообразно иметь не только мобильные и компактные бригады, но и более крупные соединения (дивизии).
Такой вывод подтверждается и военными экспертами. В частности, бывший Министр обороны Российской Федерации генерал армии И.Н.Родионов считает, что «победа на ограниченном театре военных действий (в Южной Осетии) убедила руководство страны, что наличие небольших мобильных частей – залог успеха в любом современном конфликте. Но правильность конкретно этого решения покажет только большая война»
.
Что касается эффективности деятельности военного округа в условиях нового облика Вооруженных Сил с военной точки зрения, то здесь оценка его боевых возможностей весьма неоднозначна и заслуживает самостоятельного научного исследования. В настоящей статье проанализируем лишь правовые аспекты изменения системы управления.
С одной стороны, в средствах массовой информации активно пропагандируются проводимые в Вооруженных Силах мероприятия по укрупнению воинских группировок и улучшению их управляемости. Так, например, в газете «Красная звезда» от 29 декабря 2010 г. было указано следующее:

«В результате проведённых в Вооружённых Силах мероприятий по переходу на новый облик не просто сокращено количество общевойсковых соединений и воинских частей, а оптимизирована их организационно-штатная структура и повышены боевые возможности.

На стратегических направлениях созданы самодостаточные межвидовые группировки войск (сил), объединённые под единым командованием, основу которых составляют соединения и воинские части постоянной готовности, способные в кратчайшие сроки привести себя в высшие степени боевой готовности и выполнить задачи по предназначению.

Так, например, после реорганизации боевой потенциал Западного военного округа по сравнению с Ленинградским военным округом увеличился в 13 раз, что свидетельствует о заблаговременно спланированных и поэтапно реализуемых подходах государства по совершенствованию Вооружённых Сил».

По докладам командующих войсками новых военных округов «нового облика» уже сегодня боевые возможности округа возросли в 2,5 раза
. «Объединение всех сил и средств позволило существенно повысить боевые возможности округа и увеличить его боеспособность», – заявил на выездном заседании коллегии Минобороны России в Хабаровске 10 ноября 2010 г. Министр обороны Российской Федерации А.Э.Сердюков
.

По нашему мнению такие радужные доклады о повышении боевой готовности Вооруженных Сил уже сразу после первого этапа их реформирования (проведения организационно-штатных мероприятий и сокращения численности войск), да еще с такими высокими числовыми показателями повышения эффективности, являются преждевременными по следующим причинам. В настоящее время современные средства связи автоматизации в войсках дефицитны. Создание новой системы управления войсками государства – это сложная, трудоемкая и дорогостоящая задача, отмечает начальник Генштаба, существует специальная программа работ, которая рассчитана поэтапно до 2020 года
. С точки же зрения теории управления упразднение одного управляющего звена в цепочке военный округ-армия-дивизия-полк при неизменном количестве единиц управляемых приводит к тому, что на каждого управленца приходится большее количество управляемых организаций.

Как указывал видный теоретик государственного управления Г.В.Атаманчук, исходя из отечественной и зарубежной практики можно признать, что норма управляемости в среднем составляет: один руководитель на семь непосредственно подчиненных, с возможными вариациями в зависимости от уровня и сложности управленческих процессов в пределах от 5 до 9 человек
. В настоящее время этот критерий в военных округах не выполняется; командующему войсками военного округа непосредственно подчинены гораздо большее количество воинских должностных лиц, в том числе и командиров подчиненных воинских формирований.

Общее же сокращение должностей управленческого аппарата в реформируемых органах военного управления при неизменном объеме служебных задач органов военного управления неминуемо приведет не только к увеличению нагрузки и интенсивности служебной деятельности для оставшихся воинских должностных лиц, но и к привлечению их к исполнению нештатных обязанностей на постоянной основе. То есть кроме своих основных обязанностей по занимаемой должности военные руководители будут вынуждены исполнять еще и обязанности, не предусмотренные для них общевоинскими уставам
, что также негативно скажется на качество управляющего воздействия.
Кроме того, в ходе изменения облика Вооруженных Сил РФ многие должности в воинских формированиях, комплектовавшиеся ранее военнослужащими, в настоящее время подлежат замещению лицами гражданского персонала. Причем это касается и должностей в центральных органах военного управления, и в структурах военных округов, и в штатах подчиненных им органов военного управления. Сложившаяся ситуация приводит к тому, что поскольку для лиц гражданского персонала работодателем является своя военная организация в лице ее руководителя, то указания иных должностных лиц вышестоящих органов военного управления не будут носить императивного характера
. Такой вывод следует из абзаца 2 преамбулы Устава внутренней службы Вооруженных Сил РФ
, в соответствии с которым требованиями данного Устава (в том числе в части единоначалия и обязанности исполнять распоряжения воинских начальников) распространяются на военнослужащих и лиц гражданского персонала, замещающих воинские должности. Соответственно, служащие, замещающие не воинские должности, не обладают полномочиями по отдаче обязательных распоряжений для личного состава подчиненных органов военного управления.
Таким образом, можно сделать вывод об огромных изъянах в вопросах правового и организационно-технического регулирования управления подчиненными силами в военных округах нового облика.
В) Военный округ в гражданских правоотношениях
Участие военных организаций в гражданских отношениях – это сформировавшаяся к настоящему времени объективная реальность. Воинские части, соединения, объединения и учреждения заключают хозяйственные договоры, выступают сторонами в судебных процессах, являются работодателями, плательщиками налогов и иных обязательных платежей, распорядителями и получателями бюджетных средств и т.д. В отличие от военно-административных отношений, здесь военные организации равны между собой, в гражданском праве действует принцип недопустимости вмешательства кого-либо в частные дела (п. 1 ст. 1 ГК РФ).
Для того, чтобы самостоятельно участвовать в гражданских правоотношениях, необходимо быть субъектом этих отношений, а следовательно, обладать гражданской правосубъектностью
.

В соответствии с абз. 2. п. 1 ст. 2 ГК РФ
 участниками регулируемых гражданским законодательством отношений являются граждане и юридические лица. В регулируемых гражданским законодательством отношениях могут участвовать также Российская Федерация, субъекты Российской Федерации и муниципальные образования. Данный перечень является исчерпывающим.
Военный округ является разновидностью военной организации, а единственной формой, в которой может проявляться гражданская правосубъектность организации, является форма юридического лица
.
По справедливому утверждению В.Н.Бирюлина, гражданско-правовой статус военного округа на законодательном уровне в полном объеме не определен. В обосновании такого вывода указанный автор приводит следующие доводы.

Приказом Министра обороны Российской Федерации от 12 сентября 2003 г. № 324 «О государственной регистрации юридических лиц» в Минобороны России созданы восемнадцать федеральных государственных учреждений (ст. 120 ГК РФ), по прилагаемому к приказу Перечню. В данном Перечне значатся все шесть существовавших на момент издания приказа управлений военных округов (Московский, Ленинградский, Северо-Кавказский, Приволжско-Уральский, Сибирский и Дальневосточный). В то же время сами военные округа юридическими лицами не являются 
.

Действительно, между терминами «военный округ» и «управление военного округа» существуют различия. Управление военного округа является структурной единицей самого военного округа, одним  из его воинских формирований с самостоятельным штатом и обособленным имуществом, расположено, как правило, в одном населенном пункте. Сам же военный округ, как было указано выше, является совокупностью многих подчиненных командующему военного округа, и вместе с тем, обособленных воинских формирований.

Наделение статусом юридического лица не всего округа, а лишь его управления приводит к тому, что все остальные организации, входящие структурно в состав войск военного округа, в соответствии с действующим законодательством не должны участвовать в гражданско-правовых отношениях, что ставит под вопрос законность их функционирования, в частности, участие в договорных отношениях, пользование имуществом, заключение трудовых договоров и пользование трудом гражданского персонала, нахождение на налоговом учете и осуществление полномочий участников бюджетного процесса
.

По нашему мнению, путаница здесь наступила в результате некорректного использования терминологии и различного понимания значения словосочетания «управление военного округа». Для военного человека управление военного округа, прежде всего, ассоциируется со структурным подразделением военного округа, определенным в его штате в разделе «управление» (т.е. командующий войсками округа, его заместители и помощники, секретариат и т.д.). С этой точки зрения даже подразделения обеспечения военного округа, командные пункты, узлы связи и службы военного округа не входят в управление военного округа. Иные воинские части, соединения и объединения не входят в управление военного округа уже потому, что отсутствуют в штате военного округа и имеют свои собственные штаты, условные и действительные наименования.
Но если расценивать слово «управление» в словосочетании «управление военного округа» всего лишь как часть наименования юридического лица, то терминологическая путаница разрешается.
Здесь необходимо напомнить, что согласно положениям гл. 4 ГК РФ одно юридическое лицо не может входить в состав иного юридического лица. Поэтому на практике подчиненные командующему войсками военного округа воинские части, соединения и объединения до недавнего времени осуществляли договорную и связанную с ней деятельность на основании доверенностей от вышестоящих в порядке подчинения федеральных государственных учреждений (управлений военных округов)
.
Ситуация изменилась после внесения изменений в Федеральный закон «Об обороне», касающихся возможности наделения статусом юридического лица многих воинских формирований. Так, в соответствии со ст. 11.1 указанного закона управление объединения, управление соединения и воинская часть Вооруженных Сил могут являться юридическим лицом в форме федерального казенного учреждения. Решение о создании в качестве юридического лица управления сформированного объединения, управления сформированного соединения или сформированной воинской части Вооруженных Сил Российской Федерации, а также о реорганизации или ликвидации указанного юридического лица принимается Министром обороны Российской Федерации.

Таким образом, на законодательно уровне установлено, что в Вооруженных Силах существуют ряд военных организаций – юридических лиц. Тем самым поставлена точка в споре о легитимности всех иных юридических лиц военного ведомства кроме самого Министерства обороны Российской Федерации
.

В качестве недостатка данной статьи закона следует отметить, что в ней компетенция Министра обороны Российской Федерации по наделению военной организации статусом юридического лица определена при помощи неопределенной формулировки: он может принять решение о создании в качестве юридического лица какого-либо воинского формирования, может принять решение о его ликвидации, а может вообще не рассматривать такие вопросы в отношении конкретного органа военного управления. Какие-либо критерии для отнесения либо не отнесения управления объединения, управление соединения и воинской части к числу юридических лиц законом не определены. Таким образом, к примеру, две однотипные бригады могут обладать разной гражданской правоспособностью: одна – быть юридическим лицом, вторая – не быть им. 

Приказами Министра обороны Российской Федерации 2009 г. №№ 1037, 1042, 1043, 1044, 1045, 1047 созданы юридические лица в виде федеральных бюджетных учреждений (а не ФГУ, как то было установлено приказом Минобороны России 2003 г. № 324) в Северо-Кавказском, Дальневосточном, Сибирском, Приволжско-Уральском, Ленинградском, Московском военных округах соответственно. Теми же приказами определены воинские части, являющиеся филиалами указанных юридических лиц (управлений военных округов). Причем, исходя из анализа данных приказов, в качестве филиалов управлений военных округов как федеральных бюджетных учреждений определены не только воинские части, организационно входящие в состав данных военных округов, но и не входящие в его состав, но дислоцированные на территории данного округа. Так, например, на территории Дальневосточного военного округа было создано 23 филиала ФБУ «Управление Дальневосточного военного округа», часть из которых непосредственно подчинены руководителю иного юридического лица.

На момент написания настоящего исследования существовавшие в 2009 г. шесть военных округов упразднены, изменились их количество и наименования, территория, количество входящих в них воинских формирований и законодательство, регламентирующее их деятельность. Приказами Министра обороны Российской Федерации от 28 апреля 2011 года №№ 580, 585, 590, 595, 597 и 598 все шесть указанных федеральных бюджетных учреждений – управлений военных округов были ликвидированы. Сказанное вовсе не означает, что все они прекратили свое существование именно в этот день; перечисленными приказами министр обороны отдал распоряжение об их ликвидации, т.е. инициализировал данный процесс. Причем большая часть мероприятий по ликвидации указанных ФБУ была возложена на командующих войсками вновь сформированных военных округов. Фактически это означает, что как минимум пять месяцев (с декабря 2010 г. по апрель 2011 г.) самих военных округов прежнего состава уже не существовало, а их управления в виде федеральных бюджетных учреждений продолжали функционировать.

Приказом Министра обороны Российской Федерации от 17 сентября 2010 г. № 1262 было создано объединенное стратегическое командование Восточного военного округа в форме федерального бюджетного учреждения. Следовательно, на территории дальнего Востока одновременно действовали два федеральных бюджетных учреждения практически с общей компетенцией и функциями – «Управление Дальневосточного военного округа» и «Управление Восточного военного округа».

Три оставшихся объединенных стратегических командования (Центрального, Западного и Южного военных округов) были созданы приказами Министра обороны Российской Федерации от 31 марта 2011 г. №№ 420, 424 и 425 соответственно в форме федеральных казенных учреждений.

Во всех приказах Министра обороны о создании военных округов были указаны их юридические адреса, определено, что функции и полномочия учредителя учреждений осуществляет Минобороны России. Основными целями деятельности учреждений определены обеспечение поддержания постоянной боевой и мобилизационной готовности формирований военного округа и подразделений, не входящих в его состав, но состоящих при нем на обеспечении, и осуществление управленческих, обеспечивающих и иных функций в соответствии с законодательством Российской Федерации.

По мнению диссертанта, цели деятельности управлений военных округов указаны не четко, словосочетание «и иных функций» допускает весьма широкий простор для определения вдов деятельности данных военных организаций. Кроме того, цели деятельности военных округов, указанные в приказах Министра обороны РФ, не совпадают с предназначением военных округов, определенном в пункте 1 Положения о военном округе ВС РФ, утвержденном Указом Президента России от 27 июля 1998 г. № 901.
Согласно ст. 52 ГК РФ юридическое лицо действует на основании устава, либо учредительного договора и устава, либо только учредительного договора; в случаях, предусмотренных законом, юридическое лицо, не являющееся коммерческой организацией, может действовать на основании общего положения об организациях данного вида. Пунктом 4 ст. 11.1 Федерального закона «Об обороне» определено, что управления объединений, управления соединений и воинские части Вооруженных Сил Российской Федерации в качестве юридических лиц действуют на основании общих положений, утверждаемых Министром обороны Российской Федерации.

Как видно, законодатель предоставил Министру обороны Российской Федерации право определять общие положения о подведомственных ему юридических лицах. Было бы логично для каждого из видов воинских формирований (военный округ, армия, оперативное командование, корпус, флотилия, дивизия, бригада, полк, база) определить свое типовое положение, поскольку у названных организаций имеются существенные различия в структурной организации, специфике деятельности и функциональном предназначении. К примеру, указанные обстоятельства учтены при организации деятельности воинских формирований внутренних войск МВД России, где разработаны два отдельных документа, определяющих гражданскую правосубъектность воинской части и соединения
 и отдельно – объединения внутренних войск
. В Вооруженных Силах разработано только одно (общее для всех видов воинских формирований) типовое положение о федеральном бюджетном учреждении «Управление объединения (управление соединения, воинская часть Вооруженных сил Российской Федерации»
. В итоге, в Вооруженных Силах и военный округ, и военная база обладают схожей правосубъектностью.
Учитывая изложенное, можно сделать вывод о необходимости более тщательного правового регулирования вопросов участия военного округа в гражданских правоотношениях.
Подводя итог настоящему исследованию, на примере военных округов можно сделать вывод, что актуальные проблемы военного строительства сегодня во многих аспектах законодательно не урегулированы.
Состав и структура военной организации государства, как правило, определяются в законодательном порядке и приводятся в соответствие с международными нормами и соглашениями. Отсутствие открытого и общедоступного правового акта по данному вопросу позволяет проводить преобразования в военной области бессистемно, но потом объяснять, что именно так все и было задумано. По мнению О.А.Килмацкого, отсутствие достаточной законодательной базы в области строительства Вооруженных Сил уже неоднократно приводило к тому, что принимались противоречивые решения по принципиальным вопросам: упразднение Главного командования Сухопутных войск и его последующее восстановление; объединение Военно-космических сил с Ракетными войсками стратегического назначения, а затем их разъединение и т.д. Для исключения подобных ошибок необходимо принятие закона, регламентирующего строительство Вооруженных Сил
.

В Государственной Думе уже несколько раз рассматривались законопроекты «О военной реформе в Российской Федерации» (1999 г.), «О реформе Вооруженных Сил Российской Федерации, других войск, воинских формирований и органов», но они так и не были приняты. Необходимость разработки и принятия закона о Вооруженных Силах ранее прямо определялась пунктом 5 статьи 10 Федерального закона «Об обороне». Однако с 1 июля 2004 г. из Федерального закона «Об обороне» данное требование было изъято
. Полагаем целесообразным вернуться к рассмотрению данного вопроса повторно. Применительно же к регламентации правового положения военного округа необходимо издание нового Положения о нем, учитывающего изменение целей, задач, структуры, принципов управления и экономических отношений в нашей стране.
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