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Введение

Права человека неотчуждаемы. Никто не может лишить человека его естественных прирожденных прав — на жизнь, на личную неприкосновенность, свободный выбор способов своей жизнедеятельности, свободу совести, мнений, убеждений, авто​номию в сфере частной жизни и других прав. Современный мир невозможно представить без прав человека, которые осно​ваны на принципах свободы, равенства, справедливости и носят универсальный характер.

Право на свободу передвижения, свободный выбор места пребывания и жительства является одним из показателей уровня свободы личности и развития демократизма общества. 

Это право закреплено в международных документах. Статья 13 Всеобщей декларации прав человека и статья 12 Международного пакта о гражданских и политических правах устанавливает, что каждому, кто законно находится на территории какого-либо государства, принадлежит в пределах этой территории право на свободное передвижение и свободу выбора места жительства. Эти права не могут быть объектом никаких ограничений, кроме тех, которые предусмотрены законом и необходимы для охраны государственной безопасности, общественного порядка, здоровья или нравственности населения или прав и свобод других и совместимы с признаваемыми в данном Пакте другими правами. Аналогичное право закреплено в статье 22 Конвенции Содружества Независимых Государств о правах и основных свободах человека от 26 мая 1995 года.

В статье 5 Международной Конвенции о ликвидации всех форм расовой дискриминации, принятой Генеральной Ассамблеей ООН 21 декабря 1965 года, содержится норма об обеспечении равноправия каждого человека в осуществлении ряда прав, в том числе права на свободу передвижения и проживания в пределах государства. Статья II Международной конвенции о пресечении преступления апартеида и наказании за него, принятой Генеральной Ассамблеей ООН 30 ноября 1973 года, определяет как бесчеловечный акт любые меры законодательного характера и другие меры, направленные на ограничение права на свободу передвижения и выбора местожительства для тех или иных расовых групп.

Статья 2 Протокола № 4 к Европейской Конвенции о защите прав человека и основных свобод предусматривает, что всякий, кто на законных основаниях находится на территории какого-либо государства, имеет в пределах этой территории право на свободу передвижения и свободу выбора места жительства.

Гарантии права на свободу выбора места жительства включены во все фундаментальные документы Организации (Совещания) по безопасности и сотрудничеству в Европе. Это право обеспечивается также специальными дополнительными обязательствами. В частности, в Документ Московского совещания Конференции по человеческому измерению СБСЕ (3 октября 1991 года) включено положение о том, что каждый человек будет иметь правовую защиту от незаконных административных решений в качестве гарантии соблюдения его соответствующего права. С этой же целью должны быть предусмотрены эффективные средства правовой защиты для лиц, понесших ущерб в результате действия административных положений. Указывается, что государства-участники будут стремиться обеспечить судебный контроль за такими положениями и решениями. В случае явного, грубого и необоснованного нарушения соответствующих обязательств Совет СБСЕ или Комитет старших должностных лиц могут, если необходимо - и без согласия соответствующего государства, предпринять надлежащие действия за пределами территории такого государства (Пражский документ о дальнейшем развитии институтов и структур СБСЕ от 30 января 1992 года). Состав этих прав развит и в других международно-правовых документах
. 

Так же большое значение в международном регулировании прав и свобод человека имеют конвенции и рекомендации Международной организации труда. За годы существования этой организации (она была образована в 1919г.) ею выработано значительное число таких документов, среди которых следует отметить Конвенцию № 29 о принудительном труде (1930г.), Конвенцию №100 о равном  вознаграждении за равный труд (1951г.) и об упразднении принудительного труда (1957г.), Конвенцию №143 о рабочих-мигрантах (1975г.), Конвенцию № 97 о работниках-мигрантах. Таким образом, на сегодняшний день в мире сложился довольно целостный и полный комплект документов, выработана система международных норм по правам и свободам человека.

Статья 27 Конституции Российской Федерации закрепляет право каждого, кто законно находится на территории Российской Федерации, на свободное передвижение внутри страны, выбор места пребывания и жительства. Это право отнесено к числу основных и естест​венных прав человека и гражданина
.
 Конституционный Суд Российской Федерации указал, что конституционный смысл права на свободный выбор места жительства состоит в том, что гражданин вправе свободно избирать жилое помещение, в котором он постоянно или преимущественно проживает, являясь его собственником, либо по договору найма, аренды, либо на иных основаниях (Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 4 апреля 1996 года № 9-П по делу о проверке конституционности ряда нормативных актов города Москвы и Московской области, Ставропольского края, Воронежской области и города Воронежа, регламентирующих порядок регистрации граждан, прибывающих на постоянное жительство в названные регионы // Собрание законодательства Российской Федерации, 1997, № 27, ст. 3304).

В соответствии с международными нормативными правовыми актами и ст. 55 (ч. 3) Конституции Российской Федерации права и свободы человека могут быть ограничены федеральным законом только в той мере, в какой это необходимо для защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны и безопасности страны. 

 Российская Федерация, в соответствии с международными стандартами, провозгласи​ла себя демократическим правовым государством. Закрепив в Основном законе права и свободы человека и гражданина в качестве высшей ценности, Россия приняла на себя обязательства по их соблюдению и защите.
Вместе с тем, сегодня приходится констатировать, что реализация данного права в действующем российском законодательстве, а также практика его при​менения, далеки от совершенства.
Глава 1.   Свобода передвижения как предмет конституционно-правового регулирования.
1.1.  Понятие конституционного права на свободу передвижения
Свобода, как универсальная категория, уже на протяжении более двух с половиной тысячелетий является предметом самостоятельного изучения мно​гих общественных наук.
«Знакомство с историей философии, а также этики и права показывает, что проблема свободы ... почти столь же стара, как сами эти науки, и что обраще​ние к ней было тем характернее для той или иной социальной системы, чем глубже ощущались социальные перемены, происходившие в данную эпоху»
.

Анализ взглядов отечественных и зарубежных ученых позволяет сделать вывод о том, что проблема свободы имеет различные толкования и носит мно​жественный характер. Современная наука выделяет свободу индивидуума с точки зрения физических процессов его организма, чувств, воображения, устремлений; свободу индивидуума в его отношениях с обществом и свободу со​циальных групп в их отношениях с индивидуумами и между собой
.

Свобода передвижения, представляя собой самостоятельный правовой институт, является предметом регулирования многих отраслей российского законодательства. Нормы, упорядочивающие связанные с ней отношения, содержатся в гражданском, семейном, трудовом, уголовном, административном праве.

Особенность закрепления свободы передвижения, в указанных отраслях, за​ключается в необходимости упорядочить возможность человека как физического объекта перемещаться в пространстве и выбирать место проживания примени​тельно к разнообразным проявлениям общественной жизнедеятельности.

Вместе с тем, представленные отрасли только конкретизируют и развива​ют нормы общего характера, устанавливающие основные принципы правового положения человека и гражданина и содержащиеся в Основном законе Российской Федерации.

 С точки зрения конституционного права, свобода передвижения является одной из внешних форм выражения личной свободы человека
, т. е. оно не увязано напрямую с принадлежностью к гражданству какого-либо государства, неотчуждаемо и принадлежит каждому от рождения
.

Формулируя понятие конституционного права на свободу передвижения, можно определить его как закрепленную законодательством возможность индивида свободно передвигаться, выбирать место пребывания и жительства на территории государства и за его пределами.

Вместе с тем, есть основания полагать, что подобная трактовка свобо​ды передвижения и права на свободу передвижения не является оправданной в полной мере.

Во-первых, свобода не существует сама по себе, она развивается в тесной взаимосвязи с другими идеями. «Свобода включает в себя ряд противополож​ных понятий. К ним относятся принуждение, контроль, вмешательство, обя​занность, насилие»
. Постичь сущность свободы можно только через противо​поставление ее другим понятиям. «Свобода ... не может обойтись без своих противоположностей и врагов, чтобы выработать отличающие ее внутренние качества»
.

Во-вторых, законодательное закрепление права на свободу передвижения не порождает его конституционный характер. Для того, чтобы занять соответствующее место в системе субъективных прав, свобода передвижения должна быть предусмотрена Основным законом государства. Этой точки зре​ния придерживается и  Е. А. Лукашева
.

Данные утверждения основаны на том факте, что свобода передвижения объективируется посредством правового, а именно конституционного, закрепления. «Юридически признанная свобода, - писал К.Маркс, - существует в го​сударстве в форме закона»
. Конституционная форма закрепления свободы передвижения указывает также на такие ее проявления, как свобода выбора места пребывания и жительства.

      Указывая на внегосударственный характер свободы передвижения, М. В. Баглай полагает, что свобода передвижения присуща всем людям от рождения незави​симо то того, являются ли они гражданами государства, в котором живут, или нет. При возросшей миграции населения разных стран, и прежде всего - рабочей силы и беженцев, в каждой стране постоянно находится много людей, которые не приобретают гражданства государства пребывания
. Их положение определяется статусом прав человека.

Анализ конституционного законодательства показывает, что четкое разграничение между правами и свободами провести трудно. Различие в термино​логии является скорее традиционным, нежели определяющим сущностные особенности данных категорий
. По мнению М. В. Баглая, термин «свобода» по существу тождественен термину «субъективное право», а их разграничение объ​ясняется только тем, что такая юридическая лексика сложилась исторически
.

Вместе с тем, разграничение основных прав и свобод имеет определенный юридический смысл. Но его нельзя абсолютизировать, поскольку и права, и свободы представляют собой юридическое выражение социальных возможностей, отражают степень свободы личности. Так, права граждан - это одновременно и свобода пользоваться ими, и свобода выбирать тот или иной вариант их реализации.

Формы и способы закрепления свободы личности, в том числе передвижения, обусловлены как спецификой самой Конституции, так и их социальной и юридической природой. В отличие от всех иных субъективных прав, конституционные права и свободы выражают отношения между государством в целом и гражданином, что неизбежно накладывает отпечаток и на форму за​крепления прав и свобод в Конституции.

Как правило, конституционные нормы, определяя различные проявления свободы, используют формулу «право на … », т. е. право пользоваться каким-либо благом, реально существующим в обществе и охраняемым государством. Такая формула наиболее четко и полно отражает сущность конституционных прав, т. к. они чаще всего выражают не набор конкретных правомочий совершать определенные действия, а рамки возможного поведения. Их социальная роль заключается в указании комплекса гарантируемых государством благ, признаваемых в качестве первостепенных на данном этапе развития общества. Поэтому Конституция Российской Федерации, следуя устоявшейся в международно-правовых актах терминологии, употребляет следующую формулировку:

«1. Каждый, кто законно находится на территории Российской Федерации, имеет право свободно передвигаться, выбирать место пребывания и жительства. 
2. Каждый может свободно выезжать за пределы Российской Федерации».

Право беспрепятственного возвращения предоставлено только гражданину Российской Федерации
».

Цель конституционного провозглашения свободы заключается в необходимости определить границы самостоятельности субъекта, сферу его свобод​ного выбора того или иного варианта поведения и указать, в каких областях жизни личность имеет право на невмешательство государственных органов, должностных лиц, иных граждан в осуществление данной конституционной свободы и на защиту от возможного незаконного вмешательства
.

Свобода передвижения представляет собой гарантированное Конституци​ей Российской Федерации право каждого, кто законно находится на террито​рии Российской Федерации, свободно передвигаться, выбирать место пребыва​ния и жительства на территории Российской Федерации, подлежащее ограни​чению в случаях, предусмотренных Конституцией Российской Федерации и федеральным законом.

Основной закон Российской Федерации провозглашает право на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства, связанную с благом каждого человека, и ограничивает произвол, направленный на ущемление такой же свободы других.

Свобода передвижения становится невозможной, если ее не гарантирует государство посредством конституционного закрепления. Она проявляется только в действующем законодательстве, определяющем положение и роль личности в обществе. Именно конституционное закрепление придает свободе передвижения необходимое и сущностное для нее качество – гарантированность и определенность условий ограничения. Однако соотношение права на свободу передвижения и ее возможных ограничений в данный момент и в дан​ном месте определяется совокупностью и взаимодействием различных общест​венных сил.

1.2. Право на свободу передвижения, выбор места пребывания
и жительства в международно-правовых документах
и основных законах современных государств 

Юридическое закрепление права на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в основных законах современных государств и международно-правовых документах создает основу для унификации языковых, политических, культурных и правовых пространств. В связи с этим свобода передвижения становится одним из основных средств упорядочивания происходящих массовых миграционных процессов. Международное сотрудничество в области защиты прав человека развивается особенно интенсивно
. 

Однако, никакие формы взаимодействия не могут быть реализованы в случае взаимного противоречия внутригосударственных и международных право​вых систем. На международном уровне право на свободу передвижения и проживания
, впервые было сформулировано во Всеобщей декларации прав человека от 10 декабря 1948 года. В соответствии со ст. 13 этого документа, каждый человек получил право "свободно передвигаться и выбирать себе местожительство в пределах каждого государства, покидать любую страну, включая свою собственную, и возвращаться в свою страну"
. 

В 1966 году это право было подтверждено уже сразу двумя документами, и если первый - Международная конвенция о ликвидации всех форм расовой дискриминации - только призывает все государства-участники обеспечить его осуществление (ст. 5  п. d i), то второй - Международный пакт о гражданских и политических правах - говорит о нем более подробно.  
Так ст. 12 Пакта
 установила, что: 

1. Каждому, кто законно находится на территории какого-либо государства, принадлежит, в пределах этой территории право на свободное передвижение и свобода выбора местожительства.

2. Каждый человек имеет право покидать любую страну, включая свою собственную.

3. Упомянутые выше права не могут быть объектом никаких ограничений, кроме   тех,   которые   предусмотрены   законом,   необходимы для   охраны государственной    безопасности,    общественного    порядка,    здоровья    или нравственности   населения   или   прав   и   свобод   других   и   совместимы   с признаваемыми в настоящем Пакте другими правами.
4. Никто не может быть произвольно лишен права на въезд в свою собственную страну.
Развивая эти общие нормы международного права, страны, входящие в Организацию объединенных наций
, в Заключительном акте Совещания по безопасности и сотрудничеству в Европе от 1 августа 1975 года, обязались обеспечивать равноправие между рабочими-мигрантами и гражданами принимающих стран в том, что касается условий найма, труда и социального обеспечения, следить за тем, чтобы для рабочих-мигрантов создавались удовлетворительные условия жизни, особенно в отношении жилья; «чтобы последние пользовались теми же возможностями, что и граждане принимающей стороны, в отношении получения подходящей работы в случае безработицы»
.

Государства-участники также выразили намерение «способствовать более широким возможностям осуществления их   гражданами поездок по личным или профессиональным причинам», для чего, в частности, решили:

- постепенно упрощать и гибко применять порядок выезда и въезда;

- облегчать   порядок   передвижения   граждан   из   других   государств-участников по их территории с должным учетом требований безопасности;
- стремиться постепенно снижать, где это необходимо, сборы за визы и официальные проездные документы.
Положения настоящего акта приобретают особую актуальность в свете других документов, а именно: Конвенции о статусе беженцев от 28 июля 1951 года и Конвенции о статусе апатридов от 28 сентября 1954 года.

Так, в соответствии со ст. ст. 26 конвенций
, каждое договаривающееся государство решило, что «будет предоставлять беженцам (апатридам), законно пребывающим на его территории, право выбора места проживания и свободного передвижения в пределах его территории при условии соблюдения всех правил, обычно применяемых к иностранцам при тех обстоятельствах».

Новой самостоятельной вехой международно-правового регулирования свободы передвижения явилось образование Европейского Экономического Сообщества (далее - ЕЭС), Римский договор (далее - РД) о создании которого был подпи​сан 25 марта 1957 года, а вступил в силу после его ратификации государствами-членами 1 января 1958 года
. Провозглашенные в нем цели: постепенное устранение всех ограничений в торговле между странами-участницами, введение общего таможенного тарифа в торговле с третьими странами; общая политика в области транспорта; унификация налоговых систем и создание единого валютного союза - были сначала доминирующими и многие из них воплотились в жизнь.

Но постепенно возникла необходимость в ликвидации препятствий для свободного передвижения не только капиталов и услуг, но и отдельных граждан. Поэтому ст. 18 Римского договора 1957 года установила, что каждый имеет право свободно передвигаться и пребывать на территории государств-членов при условии, что это право не ограничено или не обусловлено Договором или нормативными актами, принятыми во исполнение Договора, причем о право перестало зависеть от специальной цели пребывания, как предусматривала прежняя редакция Договора.

Так на повестку дня вслед за общими экономическими интересами, встали вопросы общеевропейской концепции прав и свобод. На Парижской встрече глав государств и правительств стран ЕЭС 1974 года была создана специальная рабочая группа, подготовившая доктрину «особых прав» граждан государств ЕЭС, составными частями которой стали, в том числе и право участвовать в муниципальных выборах, право пребывания для лиц, не занимающихся трудовой деятельностью, и создание паспортного союза. Однако тогда только в последнем вопросе был достигнут относительный успех: 23 июня 1981 года госу​дарства-участники ЕЭС приняли решение, что они будут стараться ввести единый паспорт не позднее 1 января 1985 года, что и было реализовано.

В настоящее время основу права свободного пребывания образует единое гражданство Европейского союза, введенное Маастрихтским договором о создании ЕС от 7 февраля 1992 года
, а его содержание раскрывают три директивы Совета Европейского Сообщества от 28 июня 1990 г. относительно: общего права пребывания; права пребывания работников, труд которых оплачивается, работников, труд которых не оплачивается в связи с прекращением трудовой деятельности; права пребывания студентов. Государства ЕС обязались привести свое национальное законодательство в соответствие с этими директивами до 30 июня 1992 года. В противном случае предусматривалось, что директивы применяются непосредственно и преимущественно по сравнению с националь​ным правом. Все лица, не имевшие до тех пор права свободно, т.е. не с целью осуществления экономической деятельности, передвигаться и пребывать на территории других государств-членов, получали это право на условиях, предусмотренных ст. 18 Римского договора. Предполагалось, что они располагают доста​точными для существования средствами и действительной медицинской страховкой, покрывающей все риски в стране пребывания. Для студентов срок пребывания установлен с учетом предписаний ст. 18 РД временным периодом их учебы.  Право свободного передвижения  и  пребывания  обусловлено соображе​ниями общественного порядка, безопасности и здоровья по смыслу п. 3 ст. 39 Римского договора.

Для того, чтобы предоставить предпринимателям свободный доступ к рабочей силе ст. 48 РД запретила любую дискриминацию, основанную на национальной принадлежности, между рабочими государств-членов в отношении найма на работу, вознаграждения за труд и иных условий работы по найму
. Вместе с тем, согласно Маастрихтскому договору, каждое лицо, имеющее гражданство страны-члена, является гражданином Союза (с. 8). Гражданин любого государства - члена ЕС может беспрепятственно передвигаться в его границах. Но более существен​ной является возможность не только въехать в страну, используя паспортные и таможенные льготы, но и право проживать и работать в ней
.

Гражданин государства ЕС может свободно въехать в другое государство ЕС в целях получения работы и находиться там до тех пор, пока он работает. Соглас​но Директиве 68/360, в этом случае он получает первоначальное разрешение на  проживание в стране своей работы сроком на пять лет, которое в дальнейшем продляется автоматически
. Однако лицо может претендовать на статус работника столько в том случае, если оно действительно работает хотя бы частично, получая d это заработную плату, которая может быть даже меньше минимума, предусмотренного в стране пребывания
.

Присоединение России к Совету Европы также способствует реализации положений Конституции Российской Федерации, прежде всего в области уважения прав и свобод личности
. Включение в европейское политике - правовое пространство обуславливает потребность в разработке общенациональной программы совершенствования российского законодательства и правоприменительной практики с учетом опыта и стандартов ЕС.

Ее осуществление с использованием Европейской конвенции защиты прав человека и основных свобод, протоколов к ней, Европейской Хартии местного самоуправления, Рамочной конвенции о защите национальных меньшинств и других основополагающих документов СЕ поможет действительно демократическому реформированию России, защите прав человека и гражданина.

Группа российских независимых экспертов по сопоставлению нацио​нального законодательства и практики со стандартами Совета Европы в своем докладе «Европейская Конвенция о защите прав человека и основных свобод и законодательство и правоприменительная практика Российской Федерации» отметила, что ратификация Конвенции порождает для России следующие юридические последствия:

- признавать обязательную юрисдикцию ЕС, силу объединенного Европейского Суда и Европейской комиссии по правам человека, право за россиянами непосредственного обращения в международные организации прав человека, в том числе в Контрольные органы Конвенции, при условии исчерпания нацио​нальных средств защиты прав и свобод;

- в случае положительного решения по индивидуальной жалобе, вынесенно​го против государства, предполагается исправление или отмена действующей в стране нормы национального законодательства, противоречащей Конвенции
.

В ныне действующей Конституции Российской Федерации предусмотрен приоритет международного права над национальным законодательством. Следовательно, мы уже не сможем жить по законам своей страны, если они вступят в противоречие с международными стандартами, в том числе и в области прав человека
.

Таким образом, можно сделать следующие выводы.

Свобода передвижения, провозглашенная еще в XVI веке
, впервые получила свое законодательно - конституционное закрепление только в конце XVIII века. В настоящее время конституции большинства западно-европейских стран предоставляют данное право любому физическому лицу, находящемуся на их территории.

Даже в тех случаях, когда национальные законодательства и не предоставляют такого права, - в отдельных случаях действуют положения нормативных документов, регламентирующих свободу передвижения на уровне международных организация и межгосударственных союзов.

Почти все государства, образовавшиеся после распада Союза ССР, закрепили в своих Основных законах право человека свободно передвигаться и выбирать место пребывания и жительства. Некоторые из них прямо предусматривают основания ограничения данного права, а другие в решении в этого вопроса отсылают к иным внутренним нормативным актам.

Закрепление свободы передвижения в конституциях государств современного мира создает законодательную основу и для развития межгосударствен​ных и трансконтинентальных интеграционных проектов
, направленных на усиление тенденций глобального развития цивилизации.
1.3. Право на свободу передвижения: некоторые аспекты
 конституционно-правового регулирования в советский период
После свержения в 1917 году в России царского самодержавия и установления советской власти 10 июля 1918 года на V Всероссийской съезде Советов была утверждена Конституция Российской Социалистической Федеративной Совет​ской Республики
. Основной закон нового государства провозгласил труд глав​ной обязанностью всех граждан Республики. Сообразно с этим принципом, паспортная система, существовавшая в Российской империи, была отменена. Совет Народных Комиссаров (далее - СНК) Декретом «О трудовых книжках для нетрудящихся» постановил «ввести трудовые книжки взамен прежних удо​стоверений личности, паспортов и проч.» от 5 октября 1918 года
.

Получить новые документы предписывалось в первую очередь представителям буржуазии: лицам, живущим на проценты с капитала, прибегающим к темному труду с целью извлечения прибыли; членам советов и правлений ак​ционерных обществ; частным торговцам, биржевым маклерам и иным лицам, так называемых свободных профессий, если они не выполняли общественно-полезных функций.

В соответствии со ст. 5 Декрета, «только при наличии трудовых книжек ... трудящиеся элементы» пользовались «правом передвижения и переезда, как на территории Советской Республики, так и в пределах каждого отдельного поселения...»
.

Нововведения советского правительства коснулись не только формы документа, но и изменили его содержание. В трудовых книжках не реже одного раза в месяц должна была «делаться отметка о выполнении гражданами возложенных на них общественных работ и повинностей. Без такой отметки трудовая книжка признавалась недействительной»
. Кроме того, она служила един​ственным документом, удостоверяющим личность, а также «основанием для передвижения по территории Советской республики и регулирования снабжения предметами первой необходимости тех, кто трудится»
.

Согласно Декрету Всероссийского Центрального Исполнительного Комитета Советов (далее - ВЦИК) от 25 июня 1919 года «О введении трудовых книжек в г.г. Москве и Петрограде», трудовые книжки также одновременно служили паспортом
. О своем формальном и целевом сходстве с ним свидетельствует и наклейка «фотографической карточки», сначала необязательная, производимая по желанию держателя трудовой книжки.

Форма трудовой книжки, разработанная в целях реализации Декрета от 5 октября 1918 года, содержала графу «Прописка» с указанием всех необходимых реквизитов: полного адреса, места и времени   прописки, подписи ответственного должностного лица. Советское государство с первых дней занимало достаточно жесткую позицию в данном вопросе. Так, например, в статье 11 Декрета от 25 июня 1919 года говорилось о том, что «при перемене держателями трудовых книжек места жительства отделы управления делают в них отметки с указанием нового места жительства».

Однако, согласно Инструкции по приведению в исполнение приказа Комитета Обороны г. Москвы о регистрации нетрудового населения
, документами, удостоверяющими личность, кроме трудовой книжки, являлись также удостоверения, выданные рабочим и служащим фабрично-заводских, правительственных других предприятий и учреждений с места службы; контрольные карточки, действительные при ежедневной штемпельной отметке фабрично-заводского комитета по месту работы; а также расписки Московского   Отдела  Труда  о   сдаче удостоверяющих личность предъявителя документов, при условии обозначения на них предоставления отсрочки явки на работу. 

Принятие советским правительством курса на проведение «новой экономической политики» повлекло и изменения в регулировании правового статуса личности. Согласно Постановлению ВЦИК от 22 января 1922 года
, все граж​дане получили «право беспрепятственного передвижения по всей территории РСФСР в черте ее федеральных границ...». А принятое в дополнение этого документа Постановление ВЦИК от 4 сентября 1922 года
 обязало «органы Народного Комиссариата Путей Сообщения, ведающие выдачей и продажей проездных документов, выдавать таковые ... без предъявления к пассажирам требований о представлении каких-либо удостоверений, пропусков, разрешений и виз на въезд или выезд в те или другие местности».

Как следствие, появилась необходимость введения нового документа, удостоверяющего личность гражданина СССР, он стал требоваться при заключении различный гражданско-правовых договоров и соглашений
. В этих целях 20 июня 1923 года был принят декрет, в соответствии с которым, граждане могли получить удостоверения, действительные в течение трех лет
. Согласно постановлению ВЦИК и СНК от 18 июля 1927 года
, удостоверения личности стали полностью играть роль паспортов. Теперь во всех случаях, когда гражданину РСФСР надлежало удостоверить перед органами управления свою личность, было достаточно представить письменное удостоверение личности.

Такой документ имел право получить каждый гражданин РСФСР, за истечением душевнобольных и несовершеннолетних. Некоторые графы этого документа заполнялись «на основании устного заявления лица, получающего удостоверение личности». Как и в трудовую книжку, в удостоверение по желанию получателя могла быть наклеена фотография его владельца.

Первым актом государственной власти, окончательно закрепившим институт прописки в СССР, является Постановление СНК «О прописке граждан в го​родских поселениях» от 28 апреля 1925 года
. Обратим внимание, что прописка была предусмотрена только в пределах городских поселений. Все последующие документы, регламентировавшие этот вопрос, подтверждали волю и желание го​сударственной власти распространить введение паспортной системы только на городское население. Одновременно, жители сельской местности до 1970-х го​дов имели метрики
 и свидетельства о рождении.

Постановление от 28 апреля 1925 года указывало, что для прописки было достаточно предъявить один из следующих документов: удостоверение личности (в ред. Постановления СНК от 06. 12. 1927 года), расчетную книжку или другой документ с места работы (службы) или членский билет профсоюза. В соответствии со ст. 4 Постановления, при отсутствии каких бы то ни было документов допускалась «временная, на срок не более трех месяцев, прописка по письменному заявлению прибывшего, содержащему все необходимые сведения», с обязательным представлением одного из указанных документов в трехме​сячный срок.

Единственным основанием, по которому могли отказать в прописке, было непредставление военнообязанными личных книжек или других документов, свидетельствующих об их отношении к военной службе.

Указанное обстоятельство позволило отдельным исследователям сделать вывод о том, что «после 1923 года в советском государстве установилась легитимационная система, при которой вместо паспорта личность гражданина мог​ла быть удостоверена иными многочисленными документами»
.

Таким образом, за десять лет с момента установления советской власти, форма основного документа, удостоверяющего личность гражданина, менялась трижды, но неизменным оставалось одно - наличие во всех документах граф «место жительство» или «прописка», что указывает на желание властей жестко регулировать процессы естественного движения населения, как социальное яв​ление, с одной стороны, и предоставление свободы передвижения, как гарантированного субъективного права, с другой.

Впервые настоящие паспорта, т. е. документы, удостоверяющие личность с одноименным названием, в СССР были введены Постановлением ВЦИК и СНК «Об установлении единой паспортной системы по Союзу ССР и обязательной прописке паспортов» от 27 декабря 1932 года как мероприятие по Улучшению учета населения городов, рабочих поселков и новостроек, «в целях... разгрузки этих мест от лиц, не связанных с производством..., очистки от укрывающихся кулацких ... и иных антиобщественных элементов»
.

В начале 30-х годов Постановление СНК от 28 апреля 1925 года фактически утратило силу в связи с проведением паспортизации во всех городских по​селениях.

Установленная в соответствии с Положением о паспортах паспортная система предусматривала уже безусловную обязанность гражданина иметь паспорт и его прописку. «Все же прочие документы и удостоверения, служившие видом на жительство», отменялись, как недействительные. Лица, обязанные иметь паспорта и оказавшиеся без таковых, а также проживавшие без прописки и утратившие паспорта по небрежности, подвергались в административном порядке штрафу в размере до 100 рублей
. В случае повторного нарушения пра​вил виновные, в соответствии со ст. 192-а УК РСФСР (редакции 1926 года), подлежали уголовной ответственности. Закон предусматривал наказание в виде исправительно-трудовых работ на срок до шести месяцев либо лишение свобо​ды на срок до двух лет
.

Согласно Постановлению СНК от 8 сентября 1939 года № 1393
, обязательным стало и наличие в паспорте фотографии его владельца. За «уклонения от наклеивания фотографических карточек на паспортах» была предусмот​рена уже административная ответственность в виде штрафа до 50 рублей.

Постановление от 27 декабря 1932 года предписывало в течение 1933 года установить единую паспортную систему, с обязательной пропиской паспортов по всему Советскому союзу, охватив в первую очередь население нескольких крупных городов. Эта норма так и осталась нереализованной. Паспорта получили жители только тех городов, в отношении которых были изданы отдельные нор​мативные акты. Такие инструкции и постановления вводили паспортную систему, например, в Москве, Ленинграде и Харькове, в 100-километровой полосе вокруг Москвы и Ленинграда и в 50-километровой полосе вокруг Харькова»
; в Магнитогорске
, Кузнецке, Сталинграде
, Баку
, Тифлисе
 и др. Всем лицам, которым по тем или иным причинам было отказано в получении паспортов, «а также приезжающим в эти города..., которые не будут прописаны» предписывалось покинуть соответствующие населенные пункты - при отказе в выдаче паспорта - в десятидневный срок, а при отказе в прописке - в течение суток
.

Таким образом, граждане, получившие паспорта, свободой передвижения, выбора места жительства и работы, пользовались в большем объеме, чем те, кто постоянно проживал в сельской местности. Последняя категория населения по-прежнему паспортов не получала. Ввиду отсутствия соответствующих нормативных правовых актов, регулирующих данных вопрос, выдача паспортов жителям деревень, сел и поселков не производилась, а их предъявления при прописке, поступлении на работу было по-прежнему обязательным.

Для ликвидации указанного противоречия в Постановлении ВЦИК от 17 марта 1934 года было определено: «когда лица, проживающие в сельских местностях, выбывают на длительное или постоянное жительство в местности, где введена паспортная система, они получают паспорта в ... управлениях милиции по месту своего прежнего жительства сроком на 1 год»
.

Однако данная мера воспринималась населением неоднозначно. ВЦИК констатировал, что «несмотря на проведенную органами милиции разъяснительную кампанию, требование это не выполняется. Наблюдается массовый приезд граждан из сельских местностей в города без паспортов, что вызывает мероприятия милиции по задержанию и удалению приезжих».
В силу этого ВЦИК счел необходимым еще раз провести соответствующую организаторскую работу и агитационно-пропагандистские мероприятия с целью «довести до сведения всех граждан о том, что при выезде на длительное или постоянное жительство в местности, где введена паспортная система, они обязаны выбирать годичные паспорта в местных районных управлениях милиции, - во избежание отказов в прописке и удаления из нового места жительства»
.

Постановление СНК «О прописке паспортов колхозников-отходников, поступающих на работу в предприятия без договоров с хозорганами» от 19 сентября 1934 года разрешило предприятиям «принимать на работу колхозников, ушедших в отход..., лишь при наличии у этих колхозников паспортов... и справки правления колхоза о его согласии на отход колхозников»
. Изданием этого документа советское государство, с одной стороны, осуществило попыт​ку предоставить равные возможности в реализации свободы передвижения всем гражданам страны вне зависимости от их социального положения, а с другой, с помощью колхозов стало сдерживать поток крестьян, стремившихся выехать в город.

Однако затем данное правило в связи с началом Второй мировой войны было фактически отменено Указом Президиума Верховного Совета СССР «О переходе на восьмичасовой рабочий день, на семидневную рабочую неделю и о запрещении самовольного ухода рабочих и служащих с предприятий и учреждений» от 26 июня 1940 года
.

Указ запрещал самовольный уход рабочих и служащих из государственных, кооперативных и общественных предприятий и учреждений, а также самостоятельный переход с одного предприятия на другое или из одного учреждения в другое.

Право решения таких вопросов предоставлялось только соответствующим директорам предприятий или начальникам учреждений. Документ предусматривал, что работники, изменившие место своей профессиональной занятости, могли предаваться по приговору народного суда тюремному заключению сро​ком от двух до четырех месяцев. За прогул без уважительных причин работники карались исправительными работами на срок до шести месяцев с удержанием из заработной платы до 25%.

Другим важным этапом в формировании паспортной системы советского государства стало Постановление СНК СССР «Об утверждении Положения о паспортах» от 10 сентября 1940 года № 1667
. В соответствии с его нормами, паспорт стал трех видов: бессрочный, пятилетний и временное удостоверение на срок не свыше трех месяцев. Это был единственный документ, удостове​ряющий личность гражданина СССР в местностях, где была введена паспортная система. В нем уже обязательно указывалось: фамилия, имя, отчество; год, месяц, день и место рождения; национальность; социальное положение; отно​шение к обязательной военной службе; а также дети владельца паспорта, не достигшие 16-летнего возраста.

Такие паспорта за исключением военнослужащих, состоявших на действи​тельной военной службе, лиц, не достигших 16-летнего возраста
 или нахо​дившихся на излечении в больницах, если они прибыли из местностей, где не введена паспортная система, получали все граждане СССР в возрасте от 16 лет.

По-прежнему паспорта не выдавали колхозникам и единоличникам, временно работавшим в период посевной или уборочной кампании в совхозах и МТС в пределах своего района, и лицам, признанным в установленном законом порядке умалишенными.

В соответствии с п. 21 Положения, все граждане, менявшие место своего жительства в пределах населенных пунктов, где была введена паспортная система,   были  обязаны   по  прибытии  прописать паспорт в течение 24 часов. Аналогичные требования распространялись на вновь прибывавших на постоянное или временное проживание в населенные пункты, вне зависимости от того, введена ли в данной местности паспортная система. Прописка также была обязательна при получении нового паспорта или при его замене.

Без прописки паспортов могли проживать только военнослужащие Красной Армии, Военно-Морского Флота и войск НКВД, размещенные в казармах и на судах. Колхозники и другие лица, проживавшие в сельской местности, где паспортная система не вводилась, и прибывавшие в города своей области на срок до 5 суток были обязаны зарегистрироваться по месту проживания.

Положение устанавливало, что прописка и выписка в городах, рабочих поселках и районных центрах проводится управлениями или комендантами домов, а в сельских местностях - уполномоченными сельских советов.

В период Великой Отечественной войны 1941-1945 годах «важность паспортной системы проявилась в мобилизации людских ресурсов, в учете эвакуи​рованного населения». Сыграла она и «огромную роль в предупреждении проникновения шпионов, диверсантов и лазутчиков врага на советскую территорию, в тыл наших войск», «очищении городов и оборонных объектов от враже​ских и подозрительных элементов», изобличении «распространителей ложных слухов, провокаторов»
.

После освобождения оккупированных территорий начался процесс возвращения ранее эвакуированного населения на места прежнего проживания. Новое перемещение граждан носило массовый характер. Большинство населения стремилось прежде всего вернуться в родные места, «однако, были и такие, кто пытался скрыть свое прошлое»
. В этих условиях заслуга паспортной системы состояла в том, что она позволила идентифицировать и привлечь к ответственности немало предателей и изменников Родины, которые в поисках укрытия изменили место жительства»
. Паспортный учет помог также обеспечить восста​новление нарушенных социальных связей, способствовал воссоединению семей. С начала 1950-х годов миграция населения начала стабилизоваться и обста​новка в стране в целом нормализовалась. В связи с тем, что необходимость в не​которых паспортных ограничения отпала, Совет Министров СССР в Постанов​лении от 21 октября 1953 года утвердил новое Положение о паспортах
. Соглас​но этому документу, вместо выданных ранее пятилетних паспортов граждане СССР, достигшие 16-летнего возраста и проживавшие в городах, районных центрах, поселках городского типа и других местностях, были обязаны иметь пас​порт. Лицам, достигшим 40-летнего возраста, выдавались бессрочные паспорта; в возрасте от 20 до 40 лет - десятилетние; пятилетние - лицам от 16 до 20 лет. Срок действия краткосрочного паспорта ограничивался шестью месяцами.

Паспортов не имели военнослужащие; лица, находившиеся на излечении в лечебных учреждениях (признанные недееспособными) или содержащиеся в домах инвалидов. Жители сельских местностей, привлеченные на временные работы и прибывшие из областей, не имеющих паспортной системы, ино​странцы и лица без гражданства паспортов не получали.

В таком, практически неизменном, виде паспортная система просущество​вала до середины  1970-х годов, когда Постановлением Совета Министров СССР «Об утверждении Положения о паспортной системе в СССР» от 28 августа 1974 года № 677
  в нее были внесены существенные изменения.

Действие паспорта теперь не стало ограничиваться каким бы то ни было сроком. По достижении гражданами СССР 25-летнего и 45-летнего возраста органами внутренних дел в паспорта вклеивались «новые фотографические карточки, соответствующие этим возрастам».

В основной документ гражданина СССР теперь вносились только следующие сведения о его личности:

- фамилия, имя, отчество;
- число, месяц, год рождения;
- место рождения;
- национальность.

Следует отметить, что запись о национальной принадлежности в паспорте производилась соответственно национальности родителей. Если родители при​надлежали к разным национальностям, то при выдаче впервые паспорта национальность записывалась по национальности отца или матери, в зависимости от желания получателя паспорта. В дальнейшем запись о национальности из​менению не подлежала.

Кроме того, в паспортах производились отметки
 о регистрации и расторжении брака, об отношении к военной службе, о прописке и выписке. О важности именно последней свидетельствует тот факт, что, согласно п. 23 Положения, граждане, не имевшие в паспортах отметок о выписке, прописке не подлежали.

Технико-юридический анализ этого документа показывает, что нормы, содержащиеся в Положении, предусматривали прописку и (или) регистрацию граждан в зависимости от длительности их проживания на соответствующей килой площади. Так, граждане, прибывавшие на временное проживание из од​ной местности в другую на срок свыше полутора месяцев, прописывались временно, а прибывшие на срок до полутора месяцев - регистрировались в уста​новленном порядке.

Регистрация производилась лицами, ответственными за соблюдение правил паспортной системы, по месту временного пребывания. Граждане, изменявшие место жительства, а также выбывавшие в другую местность на временное проживание на срок свыше полутора месяцев были обязаны перед выбытием выписаться
. Эта норма не распространялась на отправлявшихся в командировки, на каникулы, на дачу, на отдых или лечение.

Другим существенным отличием «прописки» от «регистрации» являлось то, что для прописки гражданину было необходимо представить не только паспорт, но и учетно-воинские документы, а также личное заявление установленной формы, содержащее согласие лица, предоставившего жилую площадь, на прописку. Для регистрации требовался только документ, удостоверяющий личность, который мог быть паспортом, свидетельством о рождении, удостоверением личности офицера или военным билетом, общегражданским заграничным распертом, а также справкой, выдаваемой военнослужащим, проживавшим вне расположения воинских частей.

Правом регистрации по месту жительства независимо от размера жилой площади, в соответствии с Постановлением Совета Министров СССР «О некоторых правилах прописки граждан» от 28 августа 1974 года № 678
, обладали:
- супруг - на жилую площадь другого супруга;

- несовершеннолетние дети и подопечные - на жилую площадь родителей и опекунов;

- совершеннолетние дети, не имеющие своих семей или имеющие несовершеннолетних детей, но не состоящие в браке, - на жилую площадь родителей;

- родители - на жилую площадь детей;

- родные братья и сестры, не достигшие совершеннолетия и не имеющие родителей, а также родные братья и сестры, являющиеся нетрудоспособными, независимо от возраста, если они не имеют своих семей, - на жилую площадь брата или сестры;

- военнослужащие, уволенные из Вооруженных Сил СССР по окончании срочной службы, в случаях, если они были призваны на военную службу из данного населенного пункта, - на жилую площадь, которую они занимали до призыва на военную службу, либо на жилую площадь родителей или других родственников;

- уволенные в запас или в отставку военнослужащие сверхсрочной службы, прапорщики, мичманы и офицеры Вооруженных Сил СССР, органов Комитета государственной безопасности при Совете Министров СССР, лица начальствующего состава органов внутренних дел и члены их семей - на жилую пло​щадь родственников уволенного в запас или в отставку или родственников его супруга;

- лица, ранее проживавшие в данном населенном пункте и выезжавшие по призыву общественных организаций на важнейшие стройки или предприятия граны или по другим уважительным причинам, - на жилую площадь, на кото​рой они проживали до выезда;

- лица, освобожденные от отбывания наказания в виде лишения свободы, ссылки, высылки, а также лица, с которых сняты ограничения, вытекающие из условного осуждения к лишению свободы с обязательным привлечением к суду либо условного освобождения из мест лишения свободы для работы и на строительстве предприятий народного хозяйства, - на жилую площадь, занимаемую членами их семей или родственниками, с которыми они проживали до осуждения.

Временно отсутствовавшие граждане, если за ними сохранялось право пользования жилым помещением, прописывались независимо от размера жилой площади в городах и поселках городского типа.

Кроме того, независимо от размера жилой площади разрешалась прописка гражданам, прибывших для временного проживания:

а)  студентов, аспирантов, адъюнктов, ординаторов учебных заведений, а также слушателей курсов по подготовке и переподготовке кадров или повышению квалификации - на время учебы;

б) членов семей аспирантов, адъюнктов, ординаторов и слушателей военных академий и учебных заведений КГБ при Совете Министров СССР и МВД СССР, - на время учебы в указанных учебных заведениях;

в) уволенных в запас или в отставку военнослужащих сверхсрочной службы, прапорщиков, мичманов и офицеров ВС СССР, органов КГБ при СМ СССР (с членами семей) в тех населенных пунктах, где они постоянно проживали до призыва в армию или поступления на службу, и при условии, если они прибыли в эти населенные пункты в течение 6-месячного срока после увольнения в запас или в отставку, - на время получения жилой площади в этих населенных пунктах в установленном порядке.

Лицам, которым в прописке в том или ином населенном пункте было отказано, вменялось в обязанность покинуть его в 7-дневный срок.

Несмотря на то, что, согласно Положению, паспорт гражданина СССР должны были иметь все советские граждане, достигшие 16-летнего возраста, Постановлением от 28 августа 1974 года № 677 был также предусмотрен осо​бый порядок выдачи его отдельным категориям населения.

Например, граждане, проживавшие в сельской местности, которым ранее паспорта не выдавались, получали их только при выезде в другую местность на продолжительный срок, превышающий полтора месяца. В случае поездки в санатории, дома отдыха, на совещания, в командировки или при временном при​влечении их на посевные, уборочные и другие работы - исполнительные комитеты сельских, поселковых Советов депутатов трудящихся выдавали им справки, удостоверяющие их личность и цель выезда.

У лиц, заключенных под стражу, а также осужденных к лишению свободы или ссылке, и у лиц, условно осужденных к лишению свободы с обязательным привлечением к труду, паспорта изымались органами дознания или предвари​тельного следствия. Их возвращали владельцам только при освобождении из-под стражи или от отбывания наказания. Лицам, условно освобожденным из мест лишения свободы для работы на строительстве предприятий народного хозяйст​ва, паспорта возвращались после снятия с них ограничений по месту работы.

Очередное реформирование паспортная система российского государства претерпела уже в 90-х годах XX века, когда в соответствии с Указом Президента Российской Федерации «Об основном документе, удостоверяющем личность гражданина Российской Федерации на территории Российской Федерации» от 13 марта 1997 года № 232
 был введен новый документ - паспорт гражданина России
. При этом Постановление Правительства Российской Федерации «Об утверждении положения о паспорте гражданина Российской Федерации, образца бланка и описания паспорта Российской Федерации» от 8 июля 1997 года № 828 предусматривает поэтапную замену паспорта гражданина СССР, единая форма которого была введена Постановлением Совета Министров СССР от 28 августа 1974 года № 677 и действительного до 31 декабря 2003 года.

Существенным отличием новой паспортной системы России от ее советского аналога явилось не только изменение самого бланка паспорта
, но и снижение возрастного ценза его получателя. Теперь паспорт обязаны иметь все граждане Российской Федерации, достигшие 14-летнего возраста и проживающие на территории страны.

Кроме того, среди сведений, вносимых в паспорт, неизменными остались только фамилия, имя, отчество, пол, дата и место рождения. Указание в основном документе гражданина России о национальной принадлежности его владельца больше не предусмотрено
.

В бланк паспорта запрещено вносить какие либо сведения, кроме отметок:

- о регистрации гражданина по месту жительства и снятии его с регистрационного учета;

- об отношении к воинской обязанности граждан, достигших 18-летнего возраста;

- о регистрации и расторжении брака;

- о детях, не достигших 14-летнего возраста;

- о выдаче основных документов, удостоверяющих личность гражданина российской Федерации за пределами Российской Федерации.

Срок действия паспорта стал также ограничиваться определенным сроком, условленным достижением его обладателем соответствующего возраста: 

- от 14 лет - до достижения 20-летнего возраста;

- от 20 лет - до достижения 45-летнего возраста;

- от 45 лет - бессрочно.

По достижении гражданином 20-летнего и 45-летнего возраста паспорт подлежит замене.

Но наиболее важным нововведением российского законодательства стала, несомненно, отмена института прописки и введение регистрационного учета граждан России по месту пребывания и месту жительства в пределах России, предусмотренного Законом Российской Федерации «О праве граждан Российской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации» от 25 июня 1993 года № 5242-1.

Для граждан России, сохранивших советские паспорта, этот документ является не только удостоверением личности. Обязанность прописывать свой паспорт по месту жительства, введенная в СССР и неоднократно отменяемая Конституционным Судом Российской Федерации, в настоящее время приобрела форму уведомительной регистрации. Но на практике и она носит подчас разрешительный характер, что в свою очередь означает, что лицу, получивше​му отказ в регистрации - разрешении проживать в данной местности, предписывается под угрозой санкций: штрафов, принудительного выдворения, покинуть определенную территорию.

Однако, если первоначально советская власть использовала паспортную систему главным образом в качестве репрессивного механизма для «ликвида​ции бывших эксплуататорских и паразитических классов», «в целях лучшего учета населения городов и очистки их от лиц, не занятых общественно-полезным трудом», а также «регулирования роста городов и более широкой разгрузке крупных населенных пунктов Советской страны»
, то в последую​щем она стала выполнять функции, связанные с учетом и статистическим изучением населения
, «с проблемами научно обоснованного планирования и практического ведения народного хозяйства, правильности использования трудовых ресурсов»
.

На основе прописки и выписки, а в настоящее время регистрации по месту пребывания и жительства, велся не только количественный, но и персональный учет населения, который обеспечивает выдачу справок гражданам о месте проживания интересующего их лица.

Регистрация населения необходима и для органов Министерства обороны в связи с учетом военнообязанных и лиц призывного возраста, «для подготовки (проведения таких важных политических мероприятий, как выборы в высшие и местные органы государственной власти»
, институты местного самоуправления.

Паспортная система имеет большое значение и при розыске ответчиков в процессе гражданского судопроизводства, например, «уклоняющихся от уплаты алиментов на содержание детей, в розыске родственников, потерявших связи»
, в оперативно-розыскной деятельности органов внутренних дел.

Однако, существовавший в СССР институт прописки не следует отождествлять с паспортизацией населения, поскольку «обязанность прописки распространялась не только на граждан, имевших паспорта». «Некоторые категории лиц имели вместо паспортов другие документы, удостоверяющие личность, на​пример, офицеры и сверхсрочнослужащие Советской Армии, жители сельской местности, прибывшие на временное проживание в город, лица, не достигшие 16-летнего возраста. Тем не менее, эти лица обязаны были также прописаться имевшимся у них документам»
.

Сущность прописки состояла в регистрации в органах внутренних дел паспортов или иных документов, удостоверяющих личность. Только после оформления прописки гражданин СССР имел право на постоянное или временное проживание в соответствующей местности, причем в определенном доме и квар​тире. Прописка без конкретного адреса быть не могла. Законодательно ограничивая стихийный приток большого числа граждан в крупные города, что могло серьезно затруднить решение жилищной проблемы, отрицательно сказаться на организации снабжения» городских жителей, институт прописки в СССР в совокупности с мерами административного и уголовного характера, создал условия искусственной миграции и принудительной оседлости населения, вынуждая ней, не разделявших официальную государственную идеологию, селиться и проживать вдали от культурных, научных и образовательных центров. 
Особый интерес представляет законотворческий про​цесс, связанный с необходимостью конституционного закрепления в основном законе России такого проявления личной свободы, как право свободно выбирать место пребывания и жительства. Тем более, что ни одна Конституция СССР за весь период существования социалистического государства такого права не предусматривала. 

Первым этапом в осознании дальнейшей бесперспективности существовавшего института прописки и всеобъемлющего государственного контроля за передвигающимся по стране населением стала Декларация прав и свобод человека
, принятая Съездом народных депутатов СССР 5 сентября 1991 года. Ста​тья 21 Декларации закрепила за каждым человеком право на свободное передвижение внутри страны, выбор местопребывания и жительства.
Следующей вехой в упразднении прежней системы регистрационного учета явилось Заключение Комитета по конституционному надзору СССР «О разрешительном порядке прописки граждан» от 11 октября 1991 года № 26 (2-1)
. В соответствии с его положениями, было признано, что нормы действовавшего законодательства СССР о прописке ограничивают право граждан на свободу передвижения и свободу выбора местожительства и должны быть устранены из законодательства путем его пересмотра с целью замены разрешительного порядка прописки регистрационным (уведомительным). 

Основанием для такого утверждения стали выводы Комитета о том, что нормы о прописке, содержавшиеся в Положении о паспортной системе в СССР от 28 августа 1974 года, Постановлении Совета Министров СССР «О некоторых правилах прописки граждан» от 28 августа 1974 года № 678, Положении о прописке и выписке населения в городе Москве от 25 июня 1964 года, Постановление Совета Министров СССР об ограничении прописки граждан в Ленинграде, Киеве и других местностях, а также изданных на основе решений Правительства СССР ведомственных актах и актах местных органов власти и управления, неправомерно возлагают на каждого гражданина обязанность получать от административных органов разрешение на проживание или нахождение в избранном им месте, предусматривают тем самым всеобщий административный контроль за передвижением граждан внутри страны и устанавливают ответственность за неисполнение соответствующих положений. 
При этом возможность получения гражданином такого разрешения в виде прописки была поставлена в зависимость от наличия различного рода условий и усмотрения административных органов.
С другой стороны, разрешительная система прописки, необоснованно ограничивая свободу передвижения граждан, препятствовала осуществлению гражданами других прав и свобод. Ставя административные препятствия для выбора места пребывания и места жительства, система непосредственно затрагивает право на свободу объединения в общественные организации, на благоприятную окружающую среду, на образование, охрану здоровья и отдых. 

Необоснованно препятствуя развитию рынка жилья, правила о прописке ограничивали свободу предпринимательства, движение товаров, услуг и финансовых средств. 

Имеющим существенное значение представляется и вывод о том, что ре​гистрация и учет граждан по месту их жительства, равно как и установление условий и порядка удостоверения фактов их постоянного или временного жительства, не связанные с получением разрешения административных органов на нахождение, проживание, работу, учебу и отдых в данной местности, не являются сами по себе ограничением права на свободу передвижения, выбор местожительства и местопребывания. Разрешительная система въезда, пребывания и выезда может быть установлена в пограничных районах, местах нахож​дения оборонных объектов и в других случаях, когда это необходимо для обеспечения государственной безопасности, общественного порядка, здоровья или нравственности населения или прав и свобод других лиц. Однако вопросы вве​дения обоснованных ограничений свободы передвижения должны закреплять​ся только в законах, принимаемых высшими представительными органами государственной власти. 

Следовательно, с принятием и введением в действие Декларации прав и свобод человека отпали правовые основания для оставления в силе постановлений Совета Министров СССР и других подзаконных актов, предусматри​вающих разрешительную систему прописки на всей территории страны. 

В связи с этим Верховный Совет РСФСР в Постановлении «О декларации прав и свобод человека и гражданина» от 22 ноября 1991 года№ 1920-1
 указал на необходимость подготовить предложения по приведению законодательства РСФСР в соответствие с положениями Декларации. Но его намерения так и остались нереализованными. Ратифицированное 12 декабря 1991 года Верховным Советом РСФСР
 Соглашение о создании Содружества независимых государств установило, что на территории РСФСР до принятия соответствующих законодательных актов РСФСР нормы бывшего Союза ССР
 применяются в части, не противоречащей Конституции РСФСР, законодательству РСФСР и Соглашению. А поскольку никаких расхождений, а тем более противоречий, в них не содержалось, положения, регламентировавшие порядок учета населения, остались формально действующими.
Только с принятием Декларации о государственном суверенитете начало строительства нового российского государства ознаменовалось пересмотром статутов советского права на предмет их соответствия Конституции Российской Федерации 1993 года, провозгласившей Россию демократическим правовым государством и закрепившей принципы и нормы, соответствующие меж​дународно-правовым стандартам в области прав и свобод человека.
Статья 27 Основного закона России впервые предусмотрела конституционные гарантии граждан Российской Федерации на право свободно передвигаться, выбирать место пребывания и жительства, получившее дальнейшее правовое развитие в Законе «О праве граждан Российской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации» от 25 июня 1993 года №5242-1
.

Таким образом, законодательное признание свободы передвижения как неотъемлемого права личности явилось важным и закономерным явлением в развитии российского конституционализма
. Проблемы, связанные с необходимостью ее предоставления, объясняются не только трудностями юридического характера, но, главным образом, наличием особенных политических, культурных и правовых традиций, сложившихся в России, которым изначально не свойственно признание прав человека как естественных и неотъемлемых
.

Глава 2.   Современное состояние конституционно-правового регулирования свободы передвижения в Российской Федерации

2.1.   Нормативно-правовая основа свободы передвижения в Российской Федерации

В истории российского государства право на свободу передвижения конституционное закрепление впервые получило в Основном законе России, при​зом 12 декабря 1993 года. Этот шаг отечественного законодателя в сфере конституционно-правового регулирования основных прав и свобод человека и гражданина явился важным мероприятием в строительстве демократического правового государства.

В соответствии со ст. 27 Конституции Российской Федерации, право на свободу передвижения изложено в следующей редакции: «каждый, кто законно находится на территории Российской Федерации, имеет право свободно передвигаться, выбирать место пребывания и жительства»
.

Эта конституционная норма получила дальнейшее развитие в Законе Российской Федерации «О праве граждан Российской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации», принятом Верховным Советом Российской Федерации 25 июня 1993 года
, а также в законах Российской Федерации «О беженцах» от 19 февраля 1993 года № 4528-1
 и  «О вынужденных переселенцах» от 19 февраля 1993 года № 4530-1
.

В Законе от 25 июня 1993 года изложены общие положения, сформулированы понятия места пребывания и места жительства, раскрыты цели введения регистрационного учета, определен механизм реализации и основания ограни​чения граждан Российской Федерации в их праве на свободу передвижения.

Вместе с тем, следует отметить, что, несмотря на однозначное толкование рассматриваемого права и в Конституции Российской Федерации, и в Феде​ральном законе, в некоторых субъектах Российской Федерации были изданы нормативные правовые акты, которые по существу сохраняли прежний разрешительный порядок прописки. Принятые региональной властью законы и другие документы противоречили не только Конституции Российской Федерации, во и действующему российскому законодательству.

В 1999 году Московская Хельсинская группа изучила состояние с правами человека в 16-ти субъектах Российской Федерации. Анализ показал, что только в пяти регионах право на свободу передвижения и выбор места жительства не нарушается или что нарушений не выявлено
. Остальные 11 отчетов свидетельствуют об обратном
. Аналогичные выводы содержатся и в Специальном док​ладе Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации
. Одновременно в докладе подчеркнуто, что регистрация, как способ учета граждан в пределах Российской Федерации, носит уведомительный характер и отражает только сам факт нахождения гражданина по месту пребывания или по месту жительства
.

Статьей 3 Закона от 25 июня 1993 года, установлено, что регистрационный учет граждан по месту пребывания и по месту жительства вводится в целях обеспечения необходимых условий для реализации гражданином Российской Федерации его прав и свобод, а также для исполнения им обязанностей перед другими гражданами, государством и обществом.

С другой стороны, вследствие сложной миграционной обстановки, в ряде субъектов Российской Федерации осуществление права на труд, на образование, медицинское обслуживание и т. п. было поставлено в зависимость от наличия регистрации по месту пребывания или по месту жительства.

Попытки некоторых федеральных органов государственной власти и органов государственной власти субъектов Российской Федерации ограничить в административном порядке свободу передвижения в пределах Российской Федерации объясняются крайне напряженной ситуацией в области миграции и отсутствием целостной системы управления миграционными процессами. Ситуация в области миграции в последние годы характеризуется как крайне неблаго​получная
, — подчеркивается в Докладе о деятельности Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации в 2001 году.

Значительная часть мигрантов сконцентрирована в ряде густонаселенных и обжитых регионов России, привлекательных в экономическом либо природно-климатическом отношении (города Москва и Санкт-Петербург, Московская, Ростовская, Белгородская и Саратовская области, Краснодарский и Ставро​польский края). Неравномерная миграционная нагрузка на субъекты Россий​ской Федерации существенно осложняет решение вопросов обустройства и ин​теграции лиц, прибывших на новое место жительства.

Сложное социально-экономическое положение в стране, несовершенство законов и иных нормативных правовых актов, регулирующих вопросы миграции на территории Российской Федерации, оказывают негативное влияние на восстановление и соблюдение прав граждан.

Существенно осложняет решение вопросов вынужденной миграции недостаточный уровень юридической разработки проблемы. Это, в частности,  проявляется в слабом правовом обеспечении идентификации лиц, вынужденно покинувших места постоянного проживания, определения их нового места пребывания и жительства. Затруднительной оказывается не только практическая работа по оказанию помощи гражданам со стороны органов государствен​ной власти, но и организация и проведение даже такой задачи, как регистрация и учет прибывающих.

Отсутствие единообразной и сбалансированной миграционной политики, коллизии федерального и регионального законодательств, способствуют принятию некоторыми субъектами Российской Федерации нормативных правовых актов, ограничивающих права граждан. Эти обстоятельства, а также миграционная обстановка, побуждают органы государственной власти отдельных ре​гионов России к разработке своих подходов к упорядочиванию миграционных отношений. Отдельные регионы Нечерноземья, в которых естественная убыль населения во много раз превышает его прирост, увидели в притоке мигрантов шанс для возрождения и стали проводить достаточно либеральную политику. Другие - ограничивать приток мигрантов, однозначно оценивая этот процесс негативное социальное явление.

Самостоятельность и разнообразие подходов субъектов Российской Федерации в рассматриваемых вопросах, отсутствие единого координирующего ор​гана федерального центра позволяет регионам формировать самостоятельные системы учета и регистрации населения, допуская при этом нарушение норм Конституции Российской Федерации. Вводимые правила устанавливают дополнительные ограничения и вводят не предусмотренные федеральным законодательством меры административной ответственности за его нарушение. По​тому основными мероприятиями, направленными на урегулирование миграционной ситуации в России и реальное обеспечение права на свободу передвижения, должны явиться создание целостной системы управления миграци​онными процессами и введение единой система учета и регистрации населения, основанной на соответствии нормативных правовых актов субъектов России федеральному законодательству.

Закон Российской Федерации «О праве граждан Российской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации» от 25 июня 1993 года ознаменовал начало поэтапного упразднения института прописки паспортов. Закон ликвидировал запретительно-разрешительный порядок и установил уведомительный характер регистрационного учета граждан России. Целью такого учета определено обеспечение необходимых условий для реализации гражданами их прав и свобод, исполнения обязанностей перед другими гражданами, государством и обществом.

Одновременно, в ст. 3 Закона, Правительству Российской Федерации дано вручение утверждать правила регистрации граждан Российской Федерации, а также устанавливать перечень должностных лиц, ответственных за регистрацию.

Во исполнение требований Закона Правительство Российской Федерации 11 июля 1995 года утвердило Правила регистрации и снятия граждан Россий​ской Федерации с регистрационного учета по месту пребывания и по месту жи​тельства в пределах Российской Федерации (далее - Правила)
. Новая система регистрации, изложенная в Правилах, существенно отличается от упраздненно​го института прописки.

Последние и наиболее существенные изменения в них внесены Постановлением Правительства Российской Федерации «О внесении изменений и до​полнений в некоторые акты Правительства Российской Федерации» от 14 августа 2002 года № 599
.
Наиболее важными нововведениями представляются следующие:
1. Регистрация граждан по месту пребывания в жилых помещениях, не являющихся местом их жительства, осуществляется на срок, определяемый по взаимному соглашению:

· с нанимателями и всеми совместно проживающими с ними совершен​нолетними гражданами, при условии проживания в домах государственного муниципального жилого фонда;
· с собственниками жилых помещений;
· с правлениями жилищно-строительных или жилищных кооперативов, если члены кооперативов не являются собственниками данных жилых помещений.

Напомним, что одним из наиболее распространенных способов нарушения права на свободу передвижения было указание на 6-месячный срок регистрации по месту пребывания
.
2. Другим новшеством законодательства явилось вменение в обязанность органов регистрационного учета при регистрации граждан по новому месту жительства самостоятельно в 3-дневный срок направлять соответствующее уведомление по прежнему месту жительства для снятия его с такового, если сам гражданин с регистрационного учета по прежнему месту жительства не снялся.

3.  
И, конечно, исключение из Правил положений, связанных с основаниями отказа в регистрации по месту пребывания и жительства имеет принципиальное значение для нового этапа развития правового регулирования свободы передвижения в Российской Федерации. В принятом документе какие-либо запреты на регистрацию вообще не оговариваются.

Таким образом, органы регистрационного учета окончательно утратили право ответить отказом на заявление гражданина. Теперь право на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства может быть ограничено, а в регистрации отказано только в строгом соответствии со ст. 8 Закона, а именно:

- в пограничной полосе;


- в закрытых военных городках;


- в закрытых административно-территориальных образованиях;


- в зонах экологического бедствия;


- на отдельных территориях и в населенных пунктах, где, в случае опасности распространения инфекционных и массовых неинфекционных заболеваний и отравлений людей, введены особые условия и режимы проживания населения и хозяйственной деятельности;


- на территориях, где введено чрезвычайное или военное положение.

Названный перечень оснований для отказа является исчерпывающим. Вместе с тем, из этого следует, что отсутствие регистрации может повлечь за собой санкции в виде административных взысканий.
Контроль за соблюдением Правил должностными лицами и гражданами возложен на органы внутренних дел. К компетенции Федеральной миграцион​ной службы МВД России и ее подразделений отнесен также регистрационный учет лиц, получивших статус вынужденных переселенцев
.

Это обстоятельство связано с упразднением Федеральной миграционной службы Российской Федерации и передачей ее функций Министерству по делам федерации, национальной и миграционной политики Российской Федера​ции
. После ликвидации Министерства его полномочия в части, касающейся реализации миграционной политики, согласно Указу Президента Российской Федерации «Вопросы структуры федеральных органов исполнительной власти» от 16 октября 2001 года № 1230
, перешли к Министерству внутренних дел Российской Федерации.

Причиной этих организационных изменений стала излишняя бюрократизация порядка оказания государственной помощи беженцам и вынужденным переселенцам, решение сиюминутных задач в ущерб долговременному планированию. Дисбаланс в системе государственного регулирования миграции привел ко второму за два года упразднению федерального органа исполнительной власти по миграции.

Возложение на МВД России функций упраздненного министерства, касающихся реализации миграционной политики, по времени совпало с окончанием сроков действия федеральных программ государственной помощи бе​женцам и вынужденным переселенцам.

В этой связи возник парадокс. С одной стороны, в ряде субъектов Российской Федерации, таких, как Москва, Республика Калмыкия и др., создаются региональные миграционные службы, которые работают параллельно с новыми структурами МВД России. С другой стороны, ликвидация федерального органа исполнительной власти, наличие проблемы и необходимость ее разрешения объективно способствуют его новому возрождению. Передача силовым структурам полномочий по решению сугубо социальных проблем вызывает недо​вольство, в том числе региональной власти, которая несет ответственность за состояние миграционной обстановки на подвластной территории.

Сегодня не представляется возможным говорить о степени готовности МВД России к выполнению социальных задач. Решение таких вопросов, как, например, предоставление вынужденным переселенцам долговременных беспроцентных ссуд на строительство (приобретение) жилья или содействие в трудоустройстве за границей, а также решение иных задач будет затруднительным в первую очередь для самого Министерства. Принятые решения и организационные изменения, по оценке Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации, свидетельствуют об отсутствии стратегического видения в решении не только вопросов миграции, но и национальных проблем в целом
.

В сложившейся обстановке представляется актуальным приведение всех нормативных правовых актов, регламентирующих порядок регистрационного учета, в соответствие с Конституцией Российской Федерации
. Началом этой работы может стать ликвидация пробела в отечественном законодательстве, выражающегося в отсутствии четкой дефиниции регистрационного учета граждан.

Изучение общего понятия регистрации, ее целей, задач и принципов позволит установить юридическое содержание «регистрационного учета» применительно к правовому регулированию свободы передвижения.

Регистр (позднелатинский - Registrum - список, перечень) представляет собой учетный документ, имеющий правовое значение. Регистрация предполагает документальную запись результатов изменений различных физических величин, характеризующих какие-либо процессы
.

Представляется, что под регистрацией можно понимать:

-  учет свершившихся фактов, событий (регистрация гражданско-правовых сделок, брака, рождения, смерти и т. д.);

- предоставление на законном основании права на конкретную деятельность или статуса (регистрация кандидата для участия в выборах, регистрация автотранспорта, изобретения).

В первом случае, регистрации подвергаются юридические факты, не требующие специального разрешения для их возникновения или особенности человеческого существования. Вторая посылка трактует регистрацию в качестве единственного законного условия существования и реализации права. Ее отсутствие порождает отрицательные последствия личного неимущественного и имущественного характера. Например, отсутствие свидетельства о регистрации транспортного средства ведет к невозможности его законной эксплуатации, гражданско-правовой договор, не зарегистрированный в установленном порядке, признается недействительным.

Тогда уместным представляется вопрос о соотношении наличия (отсутствия) регистрации по месту пребывания и жительства и возникновении права на жилое помещение. Другими словами, является ли обязательная регистрация условием законной квалификации жилого помещения в качестве места жительства, либо свободное волеизъявление в выборе последнего предполагает последующую обязательную регистрацию.

Для ответа на этот вопрос необходимо обратиться к ст. 3 Закона, частью второй которой установлено, что регистрация или отсутствие таковой не могут служить основанием ограничения или условием реализации прав и свобод граждан (например, право на жилище), предусмотренных Конституцией Российской Федерации, законами Российской Федерации, Конституциями и законами республик в составе Российской Федерации.

В соответствии со ст. 20 Гражданского кодекса Российской Федерации, местом жительства признается место, где гражданин постоянно или преимущественно проживает.

Согласно ст. 2 Закона, местом жительства следует считать жилой дом, квартиру, служебное жилое помещение, специализированные дома (общежитие, гостиница-приют, дом маневренного фонда, специальный дом для одиноких престарелых, дом-интернат для инвалидов, ветеранов и другие), а также иное жилое помещение, в котором гражданин постоянно или преимущественно проживает в качестве собственника, по договору найма (поднайма), договору аренды либо на иных основаниях, предусмотренных законодательством Российской Федерации. Аналогично определение «места жительства» содержится  в п. 3 Правил.

Изложенная в Законе категория «место жительства»   не только не противоречит норме Гражданского кодекса Российской Федерации, но и существенно дополняет ее, наполняет новым конкретным содержанием.

      Таким образом, можно сделать вывод об обязанности органов регистрационного учета произвести соответствующие действия, направленные на удосто​верение места пребывания или жительства гражданина. Одного факта постоян​ного или преимущественного проживания достаточно для признания конкретного жилого помещения местом жительства гражданина и его определение никак не связано с регистрацией.

На протяжении всего периода своего существования Москва занимала особое положение среди регионов российского государства. В XX веке она являлась столицей СССР, а затем Российской Федерации. Особый статус этого города обуславливается расположением в нем центральных органов государственной власти и управления, а также промышленным, культурным, научным, информационным и финансовым потенциалом, сосредоточенным на территории.

Первой значительной административной мерой, принятой государственной властью с целью ограничения притока в Москву лиц из других регионов страны, явилось введение для жителей г. Москвы и Петрограда трудовых книжек, служивших единственным документом, удостоверяющим личность
, а затем аналогичное обеспечение паспортами только жителей столицы и других строго определенных городов. Тем, кому было отказано в выдаче паспорта или его прописке, запрещалось проживать как в самом городе, так и в 100-километровой полосе вокруг него
.

Особый статус Москвы был утвержден Постановлением Совета Министров СССР «Об утверждении Положения о прописке и выписке населения в г. Москве» от 25 июня 1964 года № 585. В соответствии с п. 27 этого документа, лицам, которым было отказано в прописке, въезд в Москву разрешался только при наличии уважительных причин на срок не более трех суток, если они имеют прописку в другой местности. Условия и порядок выдачи разрешения на въезд в г. Москву указанным лицам определялся внутренними документами МВД СССР
.

В соответствии с Положением о едином порядке рассмотрения вопросов прописки и выписки населения в Москве и Московской области, утвержденным Постановлением правительств Москвы и Московской области от 04 февраля 1992 года №51-8
, таковой распространялся только на прямо предусмотренные категории населения.

За нарушение этого порядка пребывания в г. Москве Распоряжением Мэра Москвы от 02 декабря 1993 года № 694-РМ
 предусматривалось выдворение из города.

Постановлением Правительства Москвы «О прописке (регистрации) граждан, прибывающих на жительство в Москву на жилую площадь, принадлежа​щую им на праве собственности» от 11 октября 1994 года № 992 для лиц, приоб​ретавших в городе жилую площадь на праве собственности, за исключением жителей Московской области, устанавливался специальный сбор. Целью такой акции провозглашалось предотвращение потоков нежелательных мигрантов, пополнение местного бюджета и сбор средств для строительства жилья
. Как мы понимаем, с юридической точки зрения, эти нормы были несостоятельны. По​становлением Конституционного Суда Российской Федерации от 04 апреля 1996 года № 9-П «нововведение» было признано также незаконным. Распоряжением Мэра Москвы от 26 апреля 1996 года № 259-РМ
 было предписано принять меры к прекращению практики взимания платы за регистрацию в Столице.

В 90-е годы XX века в России шел процесс перехода от одной социально-экономической системы к другой. Этот период характеризовался ростом преступности
, формированием новых экономических отношений. В таких условиях органы государственной власти пытались принять меры к наведению «конституционного порядка». В этой деятельности, к нашему сожалению, были допущены серьезные нарушения прав и свобод человека и гражданина. Так, например, согласно Указу Президента России «О неотложных мерах по укреплению правопорядка и усилению борьбы с преступностью в г. Москве и Московской области» от 10 июля 1996 года № 1025
 органы внутренних дел получили полномочия по задержанию до 30-ти суток и насильственной высылке «бродяг и нищих». НПО «Хельсинкская группа по контролю за соблюдением прав человека» в своем докладе указывает, что за первые пять месяцев 1997 года одна лишь московская милиция провела 1,3 млн. регистрационных проверок в частных домах. Получив новые дополнительные полномочия, используя служебное положение, работники милиции занимались вымогательством, дискриминационно обращались с беженцами и лицами без определенного места жительства
.

Данный пример показывает, что даже Президент, который, в соответствии с Конституцией Российской Федерации, должен быть гарантом прав и свобод человека, может принимать решения, противоречащие Основному закону страны
. Принятие федеральной властью таких документов, противоречащих Конституции Российской Федерации, в определенной степени способствовало «параду суверенитетов». Это выражалось в издании на региональном уровне нормативных правовых актов антиконституционного характера, нарушающих права человека.

Примером тому служит проводившаяся, в соответствии с Распоряжением Мэра г. Москвы «О неотложных мерах по обеспечению порядка регистрации граждан, временно пребывающих в г. Москве» от 13 сентября 1999 года № 1007-РМ, перерегистрация всех граждан, временно находившихся в городе с 1 января 1999 года с выдачей им новых свидетельств о регистрации по месту пребывания.

В соответствии п. «в» ст. 71 Конституции Российской Федерации, регулирование и защита прав и свобод человека и гражданина, а также гражданство России находятся в исключительном ведении Российской Федерации. В то же время п.п. «б», «к» ч. 1 ст. 72 Основного закона России предусмотрено, что защита прав и свобод человека и гражданина, защита национальных меньшинств, обеспечение законности, правопорядка, общественной безопасности, административное, трудовое, жилищное законодательство относятся к совместному ведению России и ее субъектов.

Это означает, что регионы не вправе самостоятельно устанавливать дополнительные ограничения конституционного права на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства, помимо предусмотренных в федеральном законодательстве. Однако, несмотря на однозначное толкование Конституции Российской Федерации, некоторые субъекты Федерации принимают на себя функции центральной власти и вводят собственные правила регистрации граждан по месту пребывания и по месту жительства
. Это обстоятельство вызывает постоянную обеспокоенность Уполномоченного по правам человека в России
.

Регулирование прав и свобод человека находится в исключительном ведении Российской Федерации, Только федеральные органы государственной власти уполномочены принимать нормативные правовые акты, направленные на упорядочение соответствующих правоотношений. К совместному ведению России и ее субъектов относится только защита прав и свобод.

Эффективная защита прав и свобод граждан в сфере исполнительной власти на уровне субъекта Российской Федерации требует четкого правового закрепления не только прав граждан, но и корреспондирующих им обязанностей соответствующих властных органов. Нормативное правовое закрепление форм защиты прав и свобод человека и гражданина предполагает конкретизацию и детализацию нормативных правовых актах органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации. 

Согласно п. «б» ч. 1 ст. 71 Конституции Российской Федерации, законы и иные нормативные правовые акты субъектов России могут лишь определять способы и формы защиты права на свободу передвижения, а также полномочия и виды ответственности должностных лиц органов, ответственных за регистра​цию граждан.

Таким образом, издание субъектами Российской Федерации нормативных правовых документов, направленных на регулирование права на свободу передвижения, является следствием отсутствия таких документов, принятых на федеральном уровне.

Противоречие документов, принимаемых органами государственной вла​сти субъектов Российской Федерации, федеральному законодательству обусловлено отсутствием единой государственной политики правового регулиро​вания внутренней и внешней миграции.

Естественное желание руководства московского мегаполиса оградить город от притока лиц из других регионов России и стран СНГ объективируется в антиконституционных актах и свидетельствует об отсутствии помощи в решении этого вопроса со стороны федеральных органов управления. Именно отсутствием соответствующего федерального законодательства органы государственного управления г. Москвы объясняют и оправдывают издание антикон​ституционных правовых актов
.

В этой связи еще более пристального внимания и тщательного изучения заслуживают и социально-экономические факторы, влияющие на правовое регулирование естественного движения населения.

Являясь потенциальным центром внутренней миграции, инфраструктура г.Москвы испытывает нагрузки, связанные с необходимостью обеспечения не только лиц, постоянно проживающих в г. Москве, но и значительного числа жителей других регионов, зарегистрированных в столице по месту пребывания.

Другой характерной особенностью столицы являются и наиболее благоприятные, по сравнению с другими регионами России, экономические и социально-бытовые условия проживания ее жителей.

Следовательно, принятие подобного рода нормативных правовых актов вызвано трудностями, возникающими у органов государственной власти г.Москвы, в связи с необходимостью обеспечить вновь прибывших жилыми поме​щениями из государственного или муниципального фондов, а также с возрас​танием нагрузки на социальную инфраструктуру города.

Обострение социальных проблем, и особенно негативных тенденций в об​разе жизни горожан, усугубляется наличием в Москве значительного слоя мигрантов, адаптация которых к новым условиям жизнедеятельности затягивается и зачастую носит болезненный характер.

В тоже время, по мнению Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации
, из-за низкой миграционной мобильности затрудняется процесс обеспечения рабочей силой новых и возрождающихся предприятий. Причины этого, в первую очередь, в слабом развитии рынка жилья, отсутствии возможности приобретения (обмена) жилья для большинства населения.

Современная миграция практически не несет в себе ее основной функции -территориального перераспределения населения, достижение баланса спроса и предложения на федеральном и локальных рынках труда. Только общее оздоровление экономики может вызвать необходимость более активного перераспределения населения и трудовых ресурсов в пределах страны. В целях обеспе​чения прав граждан на свободу передвижения государству предпочтительнее воздавать экономические условия для развития миграции в необходимых направлениях. Изменившиеся, по сравнению с предыдущими десятилетиями, направления внутренней миграции приводят к сокращению населения в северных и восточных регионах страны, наиболее богатых сырьевыми ресурсами
.

Массовый выезд населения, его исход из обжитых регионов противоречит  государственным интересам России, так как не только ухудшает демографическую структуру населения, разрушает трудовой потенциал, адаптированный к тяжелым природным условиям, но и в перспективе может отрицательным образом сказаться на национальной безопасности Российской Федерации
.

Наиболее обоснованный выход из данной ситуации представляется в созда​нии равноценных условий проживания вне зависимости от региона, а также формировании единого уровня и качества жизни населения в Российской Федерации
. Таким образом, решение проблем правового регулирования свободы пе​редвижения в России не является исключительной прерогативой субъектов правотворческой деятельности. Издание и содержание нормативных правовых актов, регулирующих права и свободы человека и гражданина, обусловлено экономическими и социальными проблемами развития российского государства.
2.2. Социальные аспекты конституционно-правового 
регулирования свободы передвижения.
Реализация гражданами России своих прав и свобод тесно связана с институтом свободы передвижения. Однако, несмотря на правовое закрепление этого института в действующем российском законодательстве, применение этого права на практике все еще не в полной мере отвечает требованиям и стандартам международных нормативных актов.

Сущность проблемы состоит с том, что она не может исчерпываться только юридическими последствиями. По мнению зарубежных исследователей, положение осложняется тем обстоятельством, что невозможность реализовать неотъемлемое субъективное право человека на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства на территории России порождает проблемы социального характера.

Отсутствие регистрации по месту пребывания или жительства влечет за собой:

- отказ в приеме на работу; 

- невозможность получить образование; 

- лишение избирательного права; 

- отсутствие квалифицированной медицинской помощи и др. 

Последнее обстоятельство связано с реализацией программы обязательного медицинского страхования. Неблагоприятная обстановка наблюдается в тех регионах, где существует повышенная миграция населения. Как известно, страховой полис призван обеспечить каждому гражданину России получение медицинской помощи в любом субъекте России. Но практика свидетельствует о том, что люди, приехавшие для лечения, например, в Москву, могут столкнуться с определенными трудностями
. В тоже время жители Москвы, Санкт-Петербурга такую помощь получают в других регионах России. Следовательно, последние оказываются в более благоприятном положении, чем жители остальных субъектов Российской Федерации
.

Другой проблемой остается социальная поддержка семей беженцев и вынужденных переселенцев, имеющих несовершеннолетних детей. Их положение характеризуется тяжелой социально-экономической ситуацией, обусловленной отсутствием постоянного жилья и работы, регистрации по месту пребывания. Дети из таких семей нуждаются в дополнительном питании, оздоровлении и отдыхе, организации досуга. Постоянная смена места жительства негативно влияет на адаптацию детей к российской системе образования. В местах компактного проживания вынужденных мигрантов наблюдается нехватка школ и детских садов, ухудшение медицинского обслуживания и санитарно-эпидемиологической ситуации.

Положение усугубляется тем, что из-за неурегулированности миграционных потоков субъекты Российской Федерации испытывают различную миграционную нагрузку. Напряженная миграционная ситуация складывается в Москве, Московской области, Ставропольском и Краснодарском краях.

Не утрачивают своей важности проблемы профилактики детской безнадзорности и беспризорности. Наиболее остро стоит проблема детской безнадзорности в Москве. Такая ситуация стала возможной вследствие того, что в Москве, в отличие от других регионов, практически отсутствуют социозащитные учреждения для несовершеннолетних. В связи с этим, проявилась необходимость скорейшей разработки правовых актов, регулирующих условия и по​рядок возвращения детей, самовольно ушедших из семей, детских домов, интернатов, специальных учебно-воспитательных и иных детских учреждений, к месту их жительства
.

Другой актуальной проблемой, связанной со свободой передвижения является трудоустройство лиц, покинувших места своего постоянного проживания.

По мнению зарубежных исследователей, систематизировавших данные о международных миграционных потоках, основной целью перемены места жительства является именно возможность найти работу в более развитых и благополучных регионах
.

Конституция России гарантирует равенство прав и свобод человека и гражданина независимо от места жительства (ст. 19), предоставляет каждому, «кто законно находится на территории России, право свободно передвигаться, выбирать место пребывания и жительства (ст. 27), а также самостоятельно распоряжаться своими способностями к труду (ст. 37).

Одновременно Закон Российской Федерации «О занятости населения в Российской Федерации» от 19 апреля 1991 года № 1032-1 предполагает (ст. 8), что граждане имеют право на выбор места работы путем прямого обращения к работодателю.

Как мы установили, Конституция России и Федеральный закон недвусмысленно трактуют вопрос трудоустройства граждан без каких либо дополнительных условий, связанных с наличием (отсутствием) регистрации.

В тоже время, несмотря на нормы действующего российского законодательства, получила распространение практика отказов в приеме на работу по причине отсутствия регистрации по месту пребывания или месту жительства. Невозможность граждан реализовать свои права вызывали обращения, в том числе в высшие судебные инстанции.

Рассмотрев данный вопрос, Конституционный Суд Российской Федерации в Постановлении от 4 апреля 1996 года, установил, что система регистрационного учета граждан предполагает ее уведомительный характер, при котором регист​рация или отсутствие таковой не могут служить основанием ограничения или условием реализации других прав и свобод (ч. 2 ст. 3). Органы государственной власти уполномочены лишь на регистрацию результата акта свободного воле​изъявления гражданина при выборе места пребывания или жительства. В Постановлении Конституционного Суда Российской Федерации от 2 февраля 1998 года также указано, что механизм использования такого правового средства, как регистрация, не должен служить целям, не совместимым с ее уведомительным характером, поскольку иное приводит к чрезмерному ограничению прав и свобод граждан в области гражданских, жилищных, семейных и иных правоотно​шений.

Из сказанного следует, что нормативно-правовая взаимозависимость этих институтов юридически не установлена
. Действующее российское законодательство, с одной стороны, не связывает возможность приема на работу с ме​стом жительства, а с другой, обязывает граждан России регистрироваться как месту пребывания, так и по месту жительства в пределах Российской Федерации.

В соответствии со ст. 64 Трудового кодекса Российской Федерации, запрещен необоснованный отказ в приеме на работу, т. е. прямое или косвенное ограничение прав в зависимости от пола, расы, цвета кожи, национальности, языка; происхождения, имущественного, социального и должностного положения, места жительства (в том числе наличия или отсутствия регистрации по месту жительства или пребывания), а также других обстоятельств, не связанных с деловыми качествами работников
.

Решение изложенной проблемы видится в установлении санкций в отношении работодателей, отказывающихся от заключения с такими работниками трудовых договоров.

Интеграция России в международный рынок труда положила начало развитию процессов внешней (международной) трудовой миграции в виде привлечения и использования в Российской Федерации труда иностранных граж​дан и лиц без гражданства. Среднегодовая численность привлеченных в Рос​сию иностранных работников на основе трудовых договоров в 1996-2000 годах составляла около 240 тыс. человек.

Привлечение иностранной рабочей силы в России, с одной стороны, сопровождается незаконным трудоустройством иностранцев в России (не менее 100 тыс. человек в год), а с другой, нарушением их трудовых и иных прав.

        Вследствие нестабильности в своих странах, многие граждане государств -участников СНГ избрали Российскую Федерацию в качестве места постоянного или временного трудоустройства
. Поэтому Россия, как и другие государства, принимает меры по организованному привлечению иностранной рабочей силы.

Проблема незаконной миграции явилась следствием отставания правовой базы
 по регулированию иммиграции и пребывания иностранных граждан и лиц без гражданства на территории России от реальных потребностей страны
.

С вступлением в силу Федерального закона Российской Федерации «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации» от 25 июля 2002 года № 115-ФЗ существовавший порядок использования иностран​кой рабочей силы был существенно скорректирован
.

Статьей 11 Закона предусмотрено, что иностранные граждане имеют право на свободу передвижения в личных или деловых целях в пределах Российской Федерации, за исключением посещения территорий, организаций и объектов, для въезда на которые в соответствии с федеральными законами требуется специальное разрешение
.

В соответствии со ст. 13, 14 Закона, иностранные граждане пользуются правом свободно распоряжаться своими способностями к труду, выбирать род деятельности и профессию, а также правом на свободное использование своих способностей и имущества для предпринимательской и иной не запрещенной законом экономической деятельности.

Основные ограничения, предусмотренные в законе, обусловлены запретом:

- замещать должности в составе экипажа судна, плавающего под Государст​венным флагом России, в соответствии с ограничениями, предусмотренными Кодексом торгового мореплавания Российской Федерации;

- быть членом экипажа военного корабля Российской Федерации или другого эксплуатируемого в некоммерческих целях судна, а также летательного аппарата государственной или экспериментальной авиации;

- быть командиром воздушного судна гражданской авиации;

- быть принятым на работу на объекты и в организации, деятельность которых связана с обеспечением безопасности Российской Федерации. Перечень таких объектов и организаций утверждается Правительством Российской Федерации;

- заниматься иной деятельностью и замещать иные должности, допуск иностранных граждан к которым ограничен федеральным законом.

Иностранный гражданин не может быть призван на военную службу (альтернативную гражданскую службу), не может поступить на военную службу в добровольном порядке и не может быть принят на работу в Вооруженные Силы Российской Федерации, другие войска, воинские формирования и органы в качестве лица гражданского персонала.

Другой новацией стало ограничение, предусмотренное п.2 ст. 11 и п. 5 ст. 13 Закона, в соответствии с которыми, временно проживающий в Российской Федерации иностранный гражданин не вправе по собственному желанию изменять место своего проживания в пределах субъекта Российской Федерации, на территории которого ему разрешено временное проживание, или избирать место своего проживания вне пределов указанного субъекта Российской Федерации, а также осуществлять трудовую деятельность вне пределов субъекта Российской Федерации, на территории которого ему разрешено временное прожи​вание.

По общему правилу, эти лица при поступлении на работу должны иметь разрешение на работу, выданное в установленном законом порядке. Работодатель обязан получить разрешение на привлечение и использование иностран​ных работников.

Указанный порядок не распространяется на иностранных граждан:

- постоянно проживающих в Российской Федерации;

- временно проживающих в Российской Федерации;

- являющихся сотрудниками дипломатических представительств, работниками консульских учреждений иностранных государств в Российской Федера​ции, сотрудниками международных организаций, а также частными домашними работниками указанных лиц;

- являющихся работниками иностранных юридических лиц (производителей или поставщиков), выполняющих монтажные (шеф-монтажные) работы, сервисное и гарантийное обслуживание, а также послегарантийный ремонт по​ставленного в Россию технического оборудования;

- являющихся журналистами, аккредитованными в Российской Федерации; обучающихся в России в образовательных учреждениях профессионального образования и выполняющих работы (оказывающих услуги) в течение каникул;

- обучающихся в России в образовательных учреждениях профессионально​го образования и работающих в свободное от учебы время в качестве учебно-вспомогательного персонала в тех образовательных учреждениях, в которых они обучаются;

-     приглашенных в Российской Федерации в качестве преподавателей для проведения занятий в образовательных учреждениях, за исключением лиц,  въезжающих в Российскую Федерацию для занятия преподавательской деятельностью в учреждениях профессионального религиозного образования (духовных образовательных учреждениях).

Приведенный перечень является исчерпывающим. Поэтому работодатели -юридические и физические лица лишены права непосредственно вступать в трудовые правоотношения с другими категориями нанимаемых иностранцев, минуя соответствующие органы миграционного контроля.

В то же время, по оценкам экспертов
, приезжие из стран СНГ привлекаются, как правило, на работы, не требующие высокой квалификации, т.е. на них действие названного Закона в части отсутствия необходимости получения соответствующих разрешительных документов не распространяется.

В связи с этим целесообразно рассмотреть легальные основы использования работников-иностранцев - лиц, получивших статус постоянно и временно проживающих на территории Российской Федерации.

Определение понятий «постоянно проживающий» и «временно пребывающий» иностранный гражданин содержится в п. 1 ст. 2 Закона. Согласно его положениям, к постоянно проживающим в России иностранным гражданам относятся лица, получившие вид на жительство. К числу пребывающих временно Закон относит иностранных граждан, обладающих разрешением на временное проживание.

Толкования понятий «постоянно проживающий» и «временно пребывающий» иностранный гражданин применяются ко всем категориям иностранцев, том числе к гражданам государств - участников СНГ, и безотносительно к тому, занимаются ли эти лица трудовой деятельностью в Российской Федерации. Иностранные граждане, въехавшие в Российскую Федерацию, подлежат регистрации по месту их пребывания.

Таким образом, иностранные граждане, постоянно или временно проживающие в Российской Федерации, могут работать в качестве рабочих и служащих на предприятиях, в учреждениях и организациях. Они могут занимать руководящие должности, если закон не предусматривает для этого обязательную принадлежность к гражданству России, или заниматься иной трудовой деятельностью. Получение разрешения на работу для них законодательно не предусмотрено, и работодатель освобожден от обязанности оформлять разрешение на привлечение и использование такой иностранной рабочей силы. Иностранцы имеют такие же права и обязанности в области трудового законодательства и медицинского страхования, как и граждане России, если иное не установлено международным договором Российской Федерации.

Некоторые работодатели порою привлекают граждан сопредельных государств без должным образом оформленных документов. Это способствует расширению теневого сектора трудовой занятости иностранных граждан. По статистике, в России находится свыше 1,5 миллионов таких иностранцев, а на долю Московской области приходится более полумиллиона незаконных иммигрантов.

Несмотря на законодательно предусмотренные санкции в отношении работодателей и самих нанимающихся, количество лиц предлагающих свои физические и интеллектуальные услуги не сокращается. Работодателю следует помнить о том, что в этом случае он рискует больше, чем работник. Если противозаконный характер трудовых правоотношений будет установлен правоохранительными органами, работодатель может не просто расстаться с предпола​гаемыми бонусами, но и будет вынужден нести ответственность в виде штра​фов и других санкций. Работник же только лишится ожидаемых благ. Кроме того, трудовая мотивация таких работников краткосрочна. Они не склонны бе​речь технику и соблюдать технологические нормы, не заинтересованы в фор​мировании постоянной клиентуры, что ведет к упущенной выгоде и прямым убыткам работодателя
.

В Кодексе Российской Федерации «Об административных правонарушениях», введенном в действие с 1 июля 2002 года в ст. 18.10. законодатель преду​смотрел ответственность как работодателей, так и самих работников за нару​шение правил привлечения и использования в Российской Федерации ино​странной рабочей силы.

Несоблюдение работодателем установленных норм трудового права повлечет наложение административного штрафа в размере от десяти до двадцати минимальных размеров оплаты труда. За аналогичный проступок, совершен​ный иностранцем или лицом без гражданства, к последнему могут быть применены уже не только штрафные санкции (в размере от пяти до десяти мини​мальных размеров оплаты труда), но и принудительное выдворение за пределы Российской Федерации.

Над иностранными же работниками, занятыми на условиях трудового или гражданско-правового договора, федеральным органом исполнительной власти, ведающим вопросами внутренних дел, его территориальными органами, во взаимодействии с другими федеральными органами исполнительной власти, и территориальными органами и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации осуществляется постоянный контроль. Согласно п. 2. ст. 32 Закона, в случае, если иностранный работник нарушил условия договора, выданное ему разрешение на работу может быть по ходатайству работодателя или заказчика работ (услуг) аннулировано.

С принятием Трудового кодекса Российской Федерации, вступившего в силу 1 февраля 2002 года, российский законодатель сделал очередной шаг в устранении  препятствий, связанных с неопределенным правовым статусом иностранцев и отсутствием у них постоянного места жительства. Содержащиеся в нем правовые нормы распространяются на трудовые отношения иностранных граждан, лиц без гражданства, организаций, созданных или учрежденных ими либо с их участием, работников международных организаций и иностранных юридических лиц.

В целом положение дел в сфере миграции оценивается как весьма сложное. Процессы формирования населения в важных в геополитическом отношении регионах должны осуществляться на основе государственного регулирования. При этом основной акцент в миграционной политике должен быть сделан не только на переселении мигрантов из других областей, но и на сохранение численности уже проживающего трудоспособного населения. Нельзя не учи​тывать, что процессы иммиграции из зарубежных стран в эти регионы будут продолжаться, может изменяться этническая структура населения. Поэтому приоритетным должен стать принцип расширения контроля над миграцией за счет ее легализации, а не только введения охранно-запретительных мер
.

Одним из актуальных вопросов социального развития России являются попытки государственной власти решить проблему бродяжничества, т. е. вернуть в активную общественную жизнь лиц, ведущих асоциальный образ жизни.

В годы советской власти бродяжничества, а следовательно, и лиц, им занимающихся, официально не существовало. С 1960 по 1991 год бездомность считалась уголовным преступлением. За занятие бродяжничеством или попрошайничеством либо ведение иного паразитического образа жизни ст. 209 Уголовного кодекса РСФСР предусматривала наказание в виде лишения свободы на срок от одного года до трех лет
.

С принятием Основного закона России 1993 года (ст. 37) каждому было предоставлено право свободно распоряжаться своими способностями к труду, выбирать род деятельности и профессию. Другой новацией конституционного строительства явилось закрепление права свободно передвигаться, выбирать место пребывания и жительства
.

Во второй половине 90-х годов XX века и в начале нового столетия российское общество вынуждено было признать, что проблема бродяжничества не только существует, но и требует настоятельного разрешения. По данным социологических опросов и статистических исследований, категорию «бомжей» - лиц без определенного места жительства - составляют «прежде всего алкоголики, тунеядцы и лица, недавно вышедшие из мест лишения свободы»
. Причем на до​лю последних приходится 60-70 % от общего числа асоциальных элементов. «Только в Москве цифра бомжей и бездомных колеблется в пределах от 60 до 150 тысяч человек. По России - более пяти миллионов»
.

Рассматриваемую нами категорию граждан исследователи условно разделили на четыре группы
:

К первой группе отнесены лица без определенного места жительства, вставшие на путь бродяжничества в результате: старости, болезни, оди​ночества, неспособности удовлетворить свои материальные и духовные по​требности собственным трудом (люди, потерявшие жилье в связи с пребыванием в исправительно-трудовых учреждениях или пострадавшие от мошенничества в жилищной сфере).

Во вторую включены лица, которые встали на путь бродяжничества вследствие различных причин, находятся в трудоспособном возрасте, но не могут себе найти работу и жилье по причине отсутствия документов, временной нетрудоспособности (беженцы, иностранцы из ближнего зарубежья).

Третья группа представлена лицами трудоспособного возраста, но обладающими сформировавшимися устойчивыми асоциальными установками и ценностями, склонные к удовлетворению минимального уровня своих материальных и духовных потребностей (лица, склонные к бытовому алкоголизму, психическим заболеваниям...).

Четвертую группу составляют лица, вынужденные временно бродяжни​чать вследствие непредвиденных обстоятельств (утрата документов, денег) и находящиеся вдали от постоянного места жительства.

Каждая из перечисленных групп в силу различия в условиях и факторах формирования нуждается в соответствующей социальной реинтеграции
.

В связи с этим, как средство решения проблемы, представляется необходимым проведение ряда взаимосвязанных организационных мероприятий по их правовой реабилитации.

Так, по мнению Павленка П. Д., к числу бездомных можно отнести тех, кто ютится на чердаках и в подвалах; кто проживает в общежитиях, ночлежках и домах, предназначенных на снос; проживающих у друзей, а также лица без определенного места жительства
. Представляется, что такая оценка бездомных не является оправданной в полной мере. В соответствии с п. 3 Правил регистрационного учета, общежитие, приют, гостиница, как дома специализированного типа, также признаются местом жительства.

Поэтому, с юридической точки зрения, бездомными, т.е. лицами без определенного места жительства, следует считать каждого, кто проживает без регистрации по месту пребывания или по месту жительства. Данная формулировка соответствует ст. 19.15 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях, предусматривающей ответственность за проживание без паспорта.

С другой стороны, отдельные расхождения в понимании вызывает и понятие правовой реабилитации. В данном случае под таковой следует понимать совокупность организационно-правовых мероприятий, направленных на восстановление субъективных прав, свобод и обязанностей, предусмотренных Конституцией России.

Применительно к такому подходу, особую актуальность вызывают правоотношения в жилищной сфере. Значительное число лиц без определенного места жительства составляют граждане, утратившие недвижимое имущество (жилую площадь) в результате различных гражданско-правовых договоров (мены, дарения, купли-продажи).

Анализ специализированной литературы и публикаций в средствах массовой информации показывает, что основу контингента лиц, лишившихся своего жилья в результате таких сделок, составляют люди старших возрастных групп, т.е. 65 лет и старше
.

Для решения создавшегося положения необходимо разработать комплекс мер, позволяющих максимально эффективно предотвратить заключение сделок с жильем, влекущих к увеличению числа лиц без определенного места жительства.

В соответствии со ст. 551 Гражданского кодекса Российской Федерации, переход к покупателю права собственности на недвижимость по договору куп​ли-продажи подлежит государственной регистрации. Несоблюдение требования о государственной регистрации влечет недействительность договора. Такая сделка считается ничтожной.

Федеральный закон Российской Федерации «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним» от 21 июля 1997 года № 122-ФЗ в достаточной мере определяет порядок регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним. Однако его нормы не учитывают исключительную социальную важ​ность жилых помещений (квартир) среди других объектов недвижимого имущества
.

Целесообразным в данной ситуации представляется:

- ведение в местных органах самоуправления персонального учета жилого фонда, находящегося в собственности лиц старше 65 лет или являющегося местом их жительства;

- создание банка данных пожилых людей старше 65 лет в учреждениях социальной защиты, выступающих в качестве продавца и банка данных лиц, выступающих в роли покупателя;

- наделение органов и учреждений социальной защиты населения функция​ми контроля за соблюдением прав и законных интересов лиц пенсионного воз​раста, выступающих сторонами договора продажи недвижимости;

- разработать федеральную программу строительства домов для пожилых людей, финансовой основой реализации которой станут средства, полученные от рационального использования жилой площади переселяемых лиц;

- предусмотреть в Гражданском кодексе Российской Федерации положение, определяющее порядок и условия купли-продажи квартир, а также определить порядок совершения сделок с жильем для пожилых людей старшей возрастной группой только через органы социальной защиты населения.

      В настоящее время эти правоотношения урегулированы Указом Президента Российской Федерации «О мерах по предупреждению бродяжничества и попрошайничества» от 02 ноября 1993 года № 1816 и Постановлением Правительства Российской Федерации «Об утверждении примерного положения об учреждении социальной помощи для лиц без определенного места жительства и занятий» от 08 июня 1996 года № 670. В ближайшей же перспективе ее успешной реализа​ции могло бы способствовать издание единого федерального закона, посвящен​ного социальной и правовой реабилитации граждан России, не имеющих места пребывания и жительства.

2.3. Актуальные проблемы и перспективы  совершенствования законодательства Российской Федерации о свободе передвижения

Итоги деятельности Уполномоченного по правам человека в Российской Фе​дерации свидетельствуют о неудовлетворительном положении с правами человека в России. В течение 2001 года Уполномоченному поступило свыше 30 тысяч жа​лоб и обращений граждан о нарушениях их прав и свобод в результате решений или действий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления, должностных лиц, государственных служащих.

Существенно изменилась и тематика дел, принятых Уполномоченным к производству в 2001 года. Наибольшее число жалоб (50,1 %) связано с уголов​ной проблематикой. В 23,3 % обращений ставятся вопросы обеспечения гражданских прав и соблюдения жилищного законодательства. 7,6 % обращений связаны с трудовыми отношениями, 6 % с проблемами пенсионного обеспечения и социальной защиты, 3,7 % касаются нарушений в области конституционных процедур и административного права. Обращения, в которых содержится информация о нарушениях прав военнослужащих, а также членов их семей, составляют 5,5 %, беженцев и вынужденных переселенцев - 1,7 %. Около 1,3 % обращений посвящены вопросам международного права.

В результате предпринятых Уполномоченным мер, были восстановлены, в основном, личные и социально-экономические права граждан. Существенное место в деятельности Уполномоченного занимает рассмотрение обращений о предоставлении гражданства России. Положительное решение о предоставле​нии гражданства является условием реализации целого комплекса политических, личных, экономических, социальных и культурных прав.

Имеются примеры, связанные с восстановлением прав граждан при регистра​ции по месту пребывания и жительства, получением и восстановлением утрачен​ных паспортов. Без документа, идентифицирующего личность человека и гражда​нина, нельзя устроиться на работу, получить жилое помещение, реализовать це​лый комплекс прав человека, обеспечивающих его достойное существование.

Вместе с тем практика Уполномоченного по правам человека в Россий​ской Федерации по восстановлению прав человека во многом определяет эффективность этого института в России. При этом следует иметь в виду ряд объ​ективных обстоятельств, оказывающих существенное влияние на результатив​ность деятельности Уполномоченного
.

Во-первых, согласно Федеральному конституционному закону «Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации», обращения граж​дан принимаются к рассмотрению, как правило, после того, как нарушавшие права граждан решения или действия органов государственной власти и орга​нов местного самоуправления были обжалованы в административном и судебном порядке.

Во-вторых, деятельность Уполномоченного по восстановлению нарушенных прав осуществляется не только в отношении лиц, подавших ему обраще​ния. Эффективность деятельности Уполномоченного оценивается с учетом большой работы по предупреждению нарушений прав человека. Она определя​ется также восстановлением прав граждан, даже не знающих о том, что их пра​ва на труд, социальное обеспечение, неприкосновенность личности восстановлены благодаря действиям омбудсмена. По данным Управления по восстанов​лению прав граждан Аппарата Уполномоченного по правам человека в Россий​ской Федерации за 2001 год были восстановлены права свыше 95 тысяч лиц, не обращавшихся к Уполномоченному за защитой.

В-третьих, действенность омбудсмена характеризуется результативностью его работы. Имеются примеры, когда восстановление прав граждан занимало довольно много времени. Уполномоченному отказывали в удовлетворении ходатайств, в том числе на уровне Правительства России, но затем вынуждены были признать его правоту
.

В этой связи особый научно-практический интерес вызывает становление и формирование в России института Уполномоченного по правам человека, осуществляющего свою деятельность в пределах субъекта Российской Федерации
.

Правовой основой создания института Уполномоченного по правам человека в субъекте Российской Федерации является Федеральный конституцион​ный закон «Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации» от 26 февраля 1997 года №1-ФКЗ, п. 1 ст. 5 которого предусмотрено, что в со​ответствии с Конституцией (уставом), законом субъекта Российской Федерации может учреждаться должность Уполномоченного по правам человека в субъек​те Российской Федерации.

Должности таких Уполномоченный введены в Республиках Башкортостан, Татарстан, Саха (Якутия), Амурской, Астраханской, Архангельской, Волгоградской, Калининградской, Ленинградской, Свердловской, Саратовской, Смо​ленской, Тюменской областях, Красноярском и Приморском краях, Ханты-Мансийском автономном округе, всего в 30 регионах России.

Так, деятельность Уполномоченного по правам человека в Калининград​ской области способствует разрешению вопроса о порядке посещения этого региона
. Новый порядок въезда и выезда в область, введение визового режима, отрицательно скажется на реализации права на свободу передвижения жителя​ми этого субъекта России
.

Одним из основных направлений деятельности Уполномоченного Республики Башкортостан по правам человека является сбор и анализ данных о мигра​ционных потоках. Изучение поступающих от них заявлений и жалоб показывает наличие определенных проблем, возникающих у вынужденных мигрантов.

Имеют место обращения граждан к Уполномоченному Республики Башкортостан по правам человека с жалобами на отказ в предоставлении статуса вынужденного переселенца. Зачастую эти решения обоснованы пропуском сроков, о чем мигранты не знали. Этот факт указывает на недостаточность разъяснительной работы, проводимой миграционной службой
.

«Первые шаги правозащитной деятельности Уполномоченного были положительно восприняты органами государственной власти на разных уровнях, находили поддержку в министерствах и ведомствах, среди широких слоев населения»
.

После обращения Уполномоченного Министерство внутренних дел и Министерство здравоохранения Республики Башкортостан нашли возможность в кратчайшие сроки рассмотреть и положительно решить вопрос паспортизации социально неориентированных больных. В результате вмешательства Уполномоченного эта категория людей в настоящее время получает законную социальную защиту.

Были приняты определенные организационные меры по облегчению участи лиц без определенного места жительства. Постановлением Кабинета Министров Республики Башкортостан №39 от 10 марта 1998 года утверждено Положение о Центре социальной помощи для лиц без определенного места жительства и занятий. Задача Центра - предоставление временного пребывания ночлега лицам, оказавшимся без определенного места жительства, и в первую очередь людям пожилого возраста и инвалидам, оказание содействия в (осуществлении мероприятий по адаптации лиц, утративших социальные связи к условиям жизни в обществе
).
Доклад Уполномоченного по правам человека в Астраханской области за 1998 год свидетельствует о фактах нарушения права граждан на свободу пере​движения. В качестве примера можно указать обращение к Уполномоченному постоянного представителя Республики Дагестан в Астраханской области по поводу нарушений со стороны Паспортно-визовой службы УВД Правил регистрации в пределах Российской Федерации. Благодаря вмешательству Уполно​моченного действия должностных лиц органов внутренних дел в судебном порядке были признаны незаконными.

Особую озабоченность Уполномоченного вызывает проблема обустройства граждан, освободившихся из мест заключения. К омбудсмену обращались граждане, прямо заявившие, что в связи с отсутствием жилья, работы они вынуж​дены для обеспечения собственного существования вновь вернуться на путь преступлений. Такая повторная волна преступности обусловлена совершенно недостаточным вниманием администраций различных уровней к указанной проблеме, и, как и в предыдущих случаях, это свидетельствует о неполноте и несовершенстве существующего законодательства
.

В аппарат Уполномоченного по правам человека правительства Ленинградской области неоднократно поступают жалобы вынужденных переселен​цев. В результате проверок было установлено, что проблемы беженцев и выну​жденных переселенцев возникают не из-за плохой работы миграционной служ​бы, а прежде всего из-за несовершенства законодательства и недостаточного финансирования
.

Специальные доклады Уполномоченного по правам человека Свердловской области посвящены проблемам детской безнадзорности и беспризорности, соблюдению прав вынужденных переселенцев, проживающих в регионе.

Уполномоченным также осуществлена проверка исполнения федерального и областного законодательства по соблюдению прав граждан, освободившихся из мест лишения свободы, на трудоустройство и обеспечение жильем, организации их ресоциализации.

Проверкой установлено, что в целом система постпенитенциарной реабилитации граждан, освободившихся из мест лишения свободы, находится в удовлетворительном состоянии.

После встречи Уполномоченного с ответственными работниками ГУИН МЮ Российской Федерации по Свердловской области, ГУВД Свердловской области, Министерства социальной защиты населения Свердловской области, Департамента ФГСЗН по Свердловской области стали приниматься меры по повышению уровня общего и профессионального образования заключенных.

Все граждане, обратившиеся в службы занятости после освобождения из мест лишения свободы, стали получать информацию о состоянии рынка труда, возможностях трудоустройства и профессионального обучения, направляться для трудоустройства по имеющимся вакансиям.

В большинстве территорий области постановлениями глав администраций стало вводиться квотировании рабочих мест для граждан, особо нуждающихся в социальной защите и испытывающих трудности в поиске работы, были уста​новлены квоты для трудоустройства лиц, освободившихся из мест лишения свободы, на отдельных предприятиях и организациях.

В г. Екатеринбурге состоялось открытие Дома ночного пребывания, где освободившимся из мест заключения предоставляется возможность бесплатно проживать в течение одного месяца для сбора и оформления необходимых документов. Указанные мероприятия положительно сказываются на оперативной обстановке в городе.

Вместе с тем, как показало изучение, проблема постпенитенциарной реабилитации видится в издании федерального закона, целевой программы, фор​мировании органа, координирующего деятельность соответствующих структур по социальной реабилитации лиц, освобождаемых и освобожденных из учреждений, исполняющих уголовные наказания, в том числе и прежде всего в субъ​ектах Федерации.

До настоящего времени граждане, освободившиеся после отбытия наказа​ния из мест лишения свободы, лишены права на цивилизованное возвращение в общество. Отсутствие паспорта и регистрации после освобождения, как правило, лишает их возможности вступить в какие-либо отношения со службой занятости (получение пособия по безработице, трудоустройство, профессио​нальное обучение)
.

Правоприменительная практика показывает, что институт Уполномоченного по правам человека в субъекте Российской Федерации является действен​ным механизмом защиты прав и свобод человека и гражданина. Результатив​ность его работы подтверждается многочисленными примерами восстановле​ния нарушенных прав и объясняется возможностью непосредственного обра​щения в органы и инстанции, действия и решения которых обжалуются. Пред​ставляется, что деятельность Уполномоченных станет одним из основных эле​ментов формирующейся системы внесудебной защиты прав человека.

     Вместе с тем, становление в России института Уполномоченного по пра​вам человека в субъекте Российской Федерации связано с определенными проблемами, обусловленными отсутствием соответствующих правовых норм.

     Из содержания ст. 5 Федерального конституционного закона Российской Федерации «Об уполномоченном по правам человека в Российской Федера​ции» следует возможность введения такой должности в любом субъекте Рос​сии. Поскольку диспозиция данной нормы носит необязательный характер, их применение всецело зависит от усмотрения руководства соответствующего региона. 

Другой особенностью формирования указанного института является определение компетенции Уполномоченных при рассмотрении обращений граждан. Деятельность Уполномоченных должна строиться на основе взаимодействия с другими органами государственной власти субъектов. В этом отношении целесообразно также законодательно урегулировать отношения между Уполномоченными и конституционными (уставными) судами субъектов Российской Фе​дерации. Последние при проверке конституционности законов и иных нормативных правовых актов субъектов России, принятых по вопросам совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов, играют важнейшую роль в формировании законодательства отдельного региона.

      Деятельность высших органов конституционного контроля по обеспече​нию прав человека и гражданина в субъекте является главным показателем со​стояния законности в обществе и государстве.
       В настоящее время Конституционный Суд Российской Федерации являет​ся одним из действенных средств защиты основных прав и свобод личности. Статья 3 Федерального конституционного закона «О Конституционном Суде Российской Федерации» от 21 июля 1994 года № 1-ФКЗ закрепляет защиту конституционных прав и свобод личности как одно из главных направлений в его деятельности.

Рассматривая жалобу гражданина, Конституционный Суд может прийти к выводу о том, что ущемление прав и свобод заявителя было вызвано не столько решениями или действиями государственных органов или должностных лиц, сколько положениями закона, которыми этот орган или лицо руководствова​лось при разрешении конкретного дела
.

Так, поводом к рассмотрению дела явилась жалоба гражданки Л.Н. Ситаловой на нарушение ее конституционного права на жилище примененными су​дом в ее деле нормами Жилищного кодекса РСФСР. Изучив обстоятельства де​ла, Конституционный Суд постановил признать содержащееся в ч. 1 ст. 54 Жилищного кодекса РСФСР положение об «установленном порядке» как процедуре вселения в жилое помещение при условии соблюдения режима прописки не соответствующим по содержанию Конституции Российской Федерации
.

В Постановлении Конституционного Суда Российской Федерации по делу о проверке конституционности ч. 1 и п. 8 ч. 2 ст. 60 Жилищного кодекса РСФСР в связи с запросом Муромского городского народного суда Владимир​ской области и жалобами граждан Е. Р. Такновой, Е. А. Оглоблина, А. Н. Ващука от 23 июня 1995 года № 8-П
 указано, что временное отсутствие гражда​нина (нанимателя жилого помещения или членов его семьи), в том числе в свя​зи с осуждением к лишению свободы, само по себе не может служить основа​нием лишения права пользования жилым помещением.

       В Постановлении от 24 ноября 1995 года № 14-П по делу о проверке консти​туционности ч. 2 ст. 10 Закона Республики Северная Осетия от 22 декабря 1994 года «О выборах в Парламент Республики Северная Осетия-Алания» от 24 ноября 1995 года № 14-П изложено разъяснение Конституционного Суда Российской Фе​дерации о порядке составления списков избирателей. Пассивным избирательным правом обладают все граждане, вне зависимости от времени проживания на тер​ритории соответствующего избирательного участка
.

       Проверяя конституционность нормативных актов города Москвы и Московской области, Ставропольского края, Воронежской области и города Воро​нежа, регламентирующих порядок регистрации граждан, прибывающих на по​стоянное жительство в названные регионы, Конституционный Суд Российской Федерации также пришел к выводу о их несоответствии Основному закону страны
.

        Постановлением от 02 июля 1997 года № 10-П
 Конституционный Суд под​твердил вывод о неправомерности отказа в постановке на регистрационный учет в связи с неуплатой гражданами сбора, установленного Законом Московской об​ласти «О сборе на компенсацию затрат бюджета Московской области по разви​тию инфраструктуры городов и других населенных пунктов области и обеспече​нию социально-бытовыми условиями граждан, прибывающих в Московскую об​ласть на постоянное жительство» от 05 июля 1996 года.

В Постановлении Конституционного Суда от 01 декабря 1997 года № 18-П
 содержится вывод о значительном ущемлении права на свободу передвижения и выбор места пребывания и жительства, возникшем вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС. Судом установлено, что граждане, пострадавшие вследст​вие катастрофы на Чернобыльской АЭС, обеспечиваются жильем во внеочеред​ном порядке вне зависимости от сдачи жилой площади по прежнему месту жи​тельства. А лишение граждан, прибывших для постоянного проживания на тер​риторию зоны с льготным социально-экономическим статусом в период с 1 ян​варя 1991 года до вступления в силу Закона Российской Федерации «О социаль​ной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастро​фы на Чернобыльской АЭС» от 12 мая 1991 года, ежемесячных денежных ком​пенсаций и доплат к пенсиям и пособиям, является недопустимым.

В результате рассмотрения жалобы гражданина России А.Я. Аванова Конституционный Суд постановил признать не соответствующими Конституции Российской Федерации отдельные положения Федерального закона «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию». С изда​нием Постановления Конституционного Суда Российской Федерации от 15 ян​варя 1998 года № 2-П
 отпали препятствия в выдаче гражданину России заграничного паспорта при отсутствии у него регистрации по месту жительства или по месту пребывания.

В Постановлении Конституционного Суда Российской Федерации от 24 октября 2000 года № 13-П
 содержится указание на необоснованность запрета на приватизацию расположенных в сельской местности жилых помещений, кото​рые закреплены за государственными и муниципальными образовательными учреждениями, а также высшими учебными заведениями.

Рассматривая жалобу гражданина М.М. Салямова, Конституционный Суд Постановлением от 22 января 2002 года № 2-П признал не соответствующим Конституции Российской Федерации нормативное положение п. 8 ст. 21 Закона Республики Татарстан «О выборах народных депутатов Республики Татарстан», согласно которому пассивным избирательным правом на выборах в Государственный Совет Республики Татарстан по административно-территориальным из​бирательным округам обладают лишь постоянно проживающие или работающие на территории данного избирательного округа.

Обращение в Конституционный Суд является, таким образом, одним из действенных средств реагирования на выявленные нарушения основных прав и свобод личности.

Однако, особая актуальность конституционного контроля проявляется в возможности проверки конституционности норм, которые постоянно применяются государственными органами к личности при разрешении конкретных юридических дел, но не могут быть оспорены гражданами в Конституционном Суде или в судах общей юрисдикции.

Постановлением от 02 февраля 1998 года № 4-П
 Конституционный Суд при​знал не подлежащими применению положения пунктов 10, 12 и 21 Правил регист​рации и снятия граждан Российской Федерации с регистрационного учета по месту пребывания и по месту жительства в пределах Российской Федерации. Эти нормы, по мнению высшего органа конституционного контроля, устанавливая ограничения срока регистрации по месту пребывания и возможность отказа гражданину в регистрации по месту пребывания и по месту жительства, по существу придавали регистрации разрешительный характер, т.е. сохраняли институт прописки
.

В этом случае можно говорить о наличии конфликта между гражданином и государственным органом, издавшим подзаконный нормативный акт, ущемляющий основные права и свободы человека и гражданина. Однако разрешает​ся данный конфликт не путем проверки конституционности такого акта по жа​лобе гражданина, права которого нарушены, или по запросу суда, вынужденно​го применить его при решении дела, а в порядке, установленном в ч. 2 ст. 125 Конституции Российской Федерации и ст. ст. 84, 87 Федерального конституци​онного закона «О Конституционном Суде Российской Федерации» от 21 июля 1994 года №1-ФК3
.

Объясняется это тем, что Закон не предоставляет гражданам или судам права на обращение в Конституционный Суд Российской Федерации с требованием о проверке подзаконных нормативных актов высших органов государ​ственной власти Российской Федерации или ее субъектов. Их соответствие Конституции Российской Федерации и закону не может быть также установле​но судами общей юрисдикции и в рамках гражданского судопроизводства.

До последнего времени весьма острой представляется проблема исполнимости постановлений Конституционного Суда, поскольку те государственные органы, от которых зависит их воплощение в жизнь, зачастую препятствуют из реализации. Так, например, главы некоторых субъектов Российской Федерации открыто игнорируют решения высшей судебной инстанции. Губернаторы Ставропольского и Краснодарского краев откровенно и публично заявляют о своем нежелании выполнять решения Конституционного Суда Российской Фе​дерации
.

Несмотря на Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 2 февраля 1998 года № 4-П, признавшего не соответствующими Конституции Российской Федерации пункты 10, 12 и 21 Правил регистрации и снятия граждан России с регистрационного учета по месту пребывания и по месту жи​тельства в пределах Российской Федерации, утвержденных Постановлением Правительства Российской Федерации от 17 июля 1995 года № 713, не прини​малось мер по отмене незаконных решений в отношении мигрантов, а регист​рация граждан ставилась в зависимость от нормы жилой площади, фактическо​го состояния жилья, сроков проживания граждан по месту пребывания и нали​чия родственных отношений
.

Представляется, что недостаточное уважение к решениям Конституционного Суда связано с отсутствием в российском законодательстве конкретных мер юридической ответственности за их неисполнение. Существующие административно-правовые и уголовно-правовые санкции, установленные за неис​полнение постановлений иных судов в данном случае, как показывает опыт, недостаточно эффективны.

Уголовно-правовая ответственность, предусмотренная ст. 136 Уголовного кодекса Российской Федерации, за нарушение равноправия граждан в зависимости, в том числе и от места жительства, наступает лишь в случае доказанного состоявшегося причинения вреда правам и интересам граждан.

Возможности самого Конституционного Суда по пресечению каждого нарушения его постановлений органами государственной власти крайне ограничены. Он в состоянии лишь отреагировать на действия и решения высших ор​ганов государственной власти. Нарушение его решений со стороны других органов не может быть пресечено самим Судом в силу ограниченности своих возможностей. При этом заметную роль может сыграть взаимодействие федерального Конституционного Суда с иными государственными органами, которые наделены полномочиями по контролю и надзору за соблюдением законности, или основной целью деятельности которых является контроль за соблюдением прав и свобод человека и гражданина.

Органы прокуратуры, при исполнении ими функций надзора за соблюде​нием закона или за соблюдением прав и свобод человека и гражданина, могут обнаружить факт неисполнения государственными органами решений Конституционного Суда. В этом случае они вправе принять меры прокурорского реа​гирования
.

В тоже время, Указание Генерального Прокурора Российской Федерации от 10 ноября 1998 года «О неотложных мерах по устранению нарушений законодательства о праве граждан на свободу передвижения, выбор места пребыва​ния и жительства» признает, что прокурорский надзор, который в отдельных регионах имеет больше созерцательный характер, не отвечает требованиям, предъявляемым к решению затронутой проблемы. Органы прокуратуры порой примиренчески относятся к ущемлению прав и свобод граждан. Принимаемые по этим вопросам меры прокурорского реагирования зачастую вообще неадек​ватны сложившейся обстановке, носят запоздалый характер и не всегда сопро​вождаются фактическим устранением выявленных нарушений
.

Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации в своей деятельности также часто сталкивается с нарушением государственными органами и должностными лицами постановлений Конституционного Суда по жа​лобам граждан или запросам судов. При этом он наделен некоторыми полномочиями по реагированию на такие нарушения. Он может направить заключе​ние, содержащее его мнение относительно возможных мер восстановления прав и свобод граждан, замечания и предложения общего характера, изложить свои доводы должностному лицу, который вправе вносить протесты. Однако, по причине того, что предложения Уполномоченного не являются обязатель​ными и носят рекомендательный характер, многие из них остаются нереализо​ванными.

Вместе с тем, не все обращения, связанные с нарушением права на свобо​ду передвижения, выбора места пребывания и жительства, подведомственны рассмотрению Конституционного Суда Российской Федерации. Из неподведомственных Суду обращений около половины относится к юрисдикции об​щих судов
.

Так, Верховный Суд Российской Федерации
, рассматривая решения нижестоящих судов, в частности постановил признать неправомерными отказы:

- в регистрации гражданина по месту жительства на жилой площади, полученной в порядке наследования, по мотиву реконструкции или сноса дома
;

- в предоставлении статуса вынужденного переселенца в зависимости от наличия близких родственников, проживающих и зарегистрированных в г.Москве
;

- в регистрации гражданина по месту жительства в квартире, принадлежащей ему на праве собственности
;

Вынося решения по указанным делам, Верховный Суд Российской Федерации обнаружил факты, когда субъекты России в предметы своего ведения самостоятельно включали регулирование конституционных прав и свобод граждан, отнесенных ст. 71 Основного Закона России к исключительной компетенции Российской Федерации. Примеры такого несоответствия нормативно-правовой базы обнаружены, в частности, в г. Москве и Краснодарском крае
.

В соответствии с Решением от 29 декабря 2000 года № ГКПИ 2000-1287
, Верховный Суд Российской Федерации, рассмотрев гражданское дело по жалобе Цинделиани Имеда Анатольевича решил признать пункт 3.1. «Инструкции о порядке оформления и выдачи гражданам паспортов и вкладышей, свидетельствую​щих о принадлежности к гражданству Российской Федерации», утвержденной Приказом МВД России от 5 мая 1993 года № 210 (с изменениями от 30 июня 1994 года), незаконным и не подлежащим применению. Инструкция предусматривала выдачу гражданам Российской Федерации, сохранившим паспорта граждан СССР, вкладышей к паспорту гражданина России только по месту жительства.

Высший орган конституционного надзора, проверяя конституционность положений законодательства о свободе передвижения, также признал, что правовые нормы субъектов Российской Федерации, нарушающие конституционные права граждан, применению не подлежат, а нормативные акты, противоречащие Кон​ституции, не могут служить основанием для принятия решений как судами общей юрисдикции, так и должностными лицами органов исполнительной власти
.

Таким образом, на основании изложенного можно сделать вывод, что право на свободу передвижения и выбора места пребывания в отечественном законодательстве получило достаточно полное и широкое развитие. Однако правоприменительная практика, а также нормативные документы отдельных орга​нов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, противоречат нормативным правовым актам, принятым на федеральном уровне, в том числе и Конституции России.

Такое противоречие обусловлено, во-первых, стремлением руководителей субъектов Российской Федерации искусственно оградить свои регионы от миграционных потоков, а во-вторых, недостаточным уровнем правосознания населения, как самих граждан, так и должностных лиц. Это подтверждается самой неправомерной деятельностью правоохранительных органов, рассчитан​ной на недостаток у граждан юридических знаний для отстаивания своих конституционных прав и свобод.
Заключение

Самим фактом вступления в Совет Европы Россия признала необходимость принятия системы ценностей, объединенных идеей прирожденности и неотъемлемости основных прав и свобод человека и гражданина. Реализация последних в действующем законодательстве Российской Федерации и практике его применения предполагает наличие факта конституционного признания этих прав и свобод как действительно неотъемлемых.

        Необходимым условием и гарантией ее реализации выступает позитивное право, закрепляющее в действующем законодательстве возможность свободного выбора места пребывания и места жительства.

         Именно конституционное закрепление придает свободе передвижения необходимое и сущностное для нее качество - гарантированность и определенность условий ограничения. Однако соотношение права на свободу передвиже​ния и ее возможных ограничений в конкретный момент и в конкретном месте определяется совокупностью и взаимодействием различных общественных сил.

          Свобода передвижения представляет собой гарантированное Конституцией Российской Федерации право каждого, кто законно находится на террито​рии Российской Федерации, свободно передвигаться, выбирать место пребыва​ния и жительства на территории Российской Федерации, подлежащее ограни​чению лишь в случаях, предусмотренных Конституцией Российской Федера​ции и федеральным законом. Она возможна только в рамках закона, абсолют​ной свободы передвижения не существует.

           Отечественный и зарубежный опыт конституционно-правового регулиро​вания личных неимущественных и связанных с ним имущественных прав ука​зывает на неуклонное желание государственной власти контролировать свобо​ду передвижения, установив основания и условия ее ограничения, упорядочить миграционные процессы.

           Многие государства, образовавшиеся после распада Союза ССР, предусмотрели в своих Основных законах право человека свободно передвигаться и выбирать место пребывания и место жительства. Некоторые из них прямо пре​дусматривают основания ограничения данного права, а другие, в решении этого вопроса отсылают к иным внутренним нормативным актам.

          Закрепление свободы передвижения в конституциях современных государств создает законодательную основу для унификации языковых, политиче​ских, культурных и правовых пространств. Отсутствие соответствующей нормы в Основном законе государства обуславливает издание нормативных правовых актов, направленных на необоснованное ограничение права на свободу пере​движения, она становится невозможной, если не гарантируется государством.

          Решение проблем конституционно-правового регулирования свободы передвижения в России не является исключительной прерогативой субъектов правотворческой деятельности. Издание и содержание нормативных правовых актов, регулирующих права и свободы человека и гражданина, обусловлено экономиче​скими и социальными проблемами развития российского государства.

Существующий в Российской Федерации порядок регистрационного учета граждан по месту пребывания и по месту жительства не соответствует международным стандартам в области прав и свобод человека и гражданина, а также противоречит провозглашенным Конституцией России принципам построения правового государства.

       Острой становится проблема исполнимости постановлений Конституционного Суда Российской Федерации. Представляется, что недостаточное уважение к решениям Конституционного Суда связано с отсутствием в российском законодательстве конкретных мер юридической ответственности за их неисполнение.
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