ИМЕНЕМ УКРАИНЫ

РЕШЕНИЕ КОНСТИТУЦИОННОГО СУДА УКРАИНЫ
по делу о соответствии Конституции Украины (конституционности) положения подпункта 1 пункта 4 Положения о паспортной службе органов внутренних дел, утвержденного постановлением Кабинета Министров Украины, по конституционному представлению 48 народных депутатов Украины  (дело о прописке)

г. Киев 







Дело № 1-31/2001

14 ноября 2001 года 

№ 15-рп/2001

Конституционный Суд Украины в составе судей Конституционного Суда Украины:

Скоморохи Виктора Егоровича — председательствующий,

Иващенко Владимира Ивановича,

Козюбры Николая Ивановича,

Корниенко Николая Ивановича,

Костицкого Михаила Васильевича,

Малинниковой Людмилы Федоровны,

Розенко Виталия Ивановича,

Савенко Николая Дмитриевича — судья-докладчик,

Селивона Николая Федосьевича,

Тихого Владимира Павловича,

Шаповала Владимира Николаевича,

Яценко Станислава Сергеевича,

с участием представителя субъекта права на конституционное представление Лавриновича Александра Владимировича — Государственного секретаря Министерства юстиции Украины, народного депутата Украины до 18 октября 2001 года; представителей Кабинета Министров Украины Варенко Валерия Ивановича — заместителя Государственного секретаря Министерства внутренних дел Украины, Радутного Сергея Ивановича — заместителя начальника Главного управления административной службы милиции Министерства внутренних дел Украины; представителя Кабинета Министров Украины и Министерства юстиции Украины Єфименко Леонида Васильевича — заместителя Государственного секретаря Министерства юстиции Украины; представителей Верховной Рады Украины: Баклановой Лилии Владимировны — главного научного консультанта Отдела связей с органами правосудия Аппарата Верховной Рады Украины, Фесенко Евгения Владимировича — главного научного консультанта Отдела связей с органами правосудия Аппарата Верховной Рады Украины; Носова Владислава Васильевича — Постоянного представителя Президента Украины в Конституционном Суде Украины; представителя Министерства внутренних дел Украины Пилипчука Николая Алексеевича — начальника паспортного отдела Главного управления административной службы милиции Министерства внутренних дел Украины,

рассмотрел в пленарном заседании дело о соответствии Конституции Украины (конституционности) положений подпункта 1 пункта 4 Положения о паспортной службе органов внутренних дел, утвержденного постановлением Кабинета Министров Украины от 10 октября 1994 года № 700 (СП Украины, 1995 г., № 1, ст. 9), Положения о паспортной системе в СССР, утвержденного постановлением Совета Министров СССР от 28 августа 1974 года № 677 (СП СССР, 1974 г., № 19, ст. 109), и постановления Совета Министров СССР "О некоторых правилах прописки граждан" от 28 августа 1974 года № 678 (СП СССР, 1974 г., № 19, ст. 110).

Поводом к рассмотрению дела согласно статьям 39, 40 Закона Украины "О Конституционном Суде Украины" стало конституционное представление 
48 народных депутатов Украины о соответствии Конституции Украины (конституционности) положений подпункта 1 пункта 4 Положения о паспортной службе органов внутренних дел, утвержденного постановлением Кабинета Министров Украины от 10 октября 1994 года № 700, Положения о паспортной системе в СССР, утвержденного постановлением Совета Министров СССР от 28 августа 1974 года № 677, и постановления Совета Министров СССР "О некоторых правилах прописки граждан" от 28 августа 1974 года № 678.

Основанием к рассмотрению дела согласно статьям 71, 82 Закона Украины "О Конституционном Суде Украины" является наличие спорных вопросов конституционности положений указанных правовых актов по прописке граждан.

Заслушав судью-докладчика Савенко М.Д., пояснения Лавриновича А.В., Варенко В.И., Єфименко Л.В., Фесенко Е.В., Носова В.В., Пилипчука Н.А. и исследовав материалы дела, Конституционный Суд Украины

установил:

1. Субъект права на конституционное представление — 48 народных депутатов Украины — обратился с ходатайством признать неконституционными подпункт 1 пункта 4 Положения о паспортной службе органов внутренних дел, утвержденного постановлением Кабинета Министров Украины от 10 октября 1994 года № 700, которым установлено, что паспортная служба согласно возложенным на нее задачам организует работу, связанную с документированием населения, пропиской, выпиской, регистрацией и учетом граждан по месту их проживания, осуществляет контроль за исполнением гражданами и должностными лицами правил паспортной системы, а также Положение о паспортной системе в СССР, утвержденное постановлением Совета Министров СССР от 28 августа 1974 года № 677, и постановление Совета Министров СССР "О некоторых правилах прописки граждан" от 28 августа 1974 года № 678, которые в соответствии с Постановлением Верховной Рады Украины "О порядке временного действия на территории Украины отдельных актов законодательства Союза ССР" от 12 сентября 1991 года № 1545-ХІІ (ВВР, 1991 г., № 46, ст. 621) являются действующими в Украине.

Авторы конституционного представления утверждают, что названные акты противоречат статьям 24, 33, 64 Конституции Украины, в том числе, части второй статьи 24, согласно которой не может быть привилегий или ограничений по признакам местожительства; части первой статьи 33, в соответствии с которой любому, кто на законных основаниях находится на территории Украины, гарантируется свобода передвижения, свободный выбор места жительства, право свободно покидать территорию Украины, кроме ограничений, которые устанавливаются законом; части первой статьи 64, определяющей, что конституционные права и свободы человека и гражданина не могут быть ограничены, кроме случаев, предусмотренных Конституцией Украины.

2. В пояснении Кабинета Министров Украины отмечается, что существование и функционирование института прописки граждан в части ее разрешительного характера не согласуется со статьями 24, 33, 64 Конституции Украины и подлежит отмене и замене прописки на регистрацию граждан. Подчеркивается, что прописка как форма регистрации и учета населения по месту проживания не является нарушением законодательства Украины и общепризнанных международных норм прав человека.

Президент Украины обращает внимание на то, что Распоряжением Президента Украины "О неотложных мероприятиях по ускорению реформ и выводу экономики Украины из кризиса" от 18 августа 1997 года № 298 признано необходимым отменить институт прописки, которая имеет разрешительный характер, и ввести в Украине регистрацию граждан по месту их постоянного или продолжительного временного проживания, имеющую уведомительный характер. Это будет содействовать созданию условий для справедливой и оперативной реализации гражданами некоторых прав и свобод, выполнения ими конституционных обязанностей.

Председатель Верховной Рады Украины в письме утверждает, что положения оспариваемых актов сводятся не только к регулированию вопросов, связанных с пропиской граждан, они регламентируют и порядок регистрации граждан, их учета и т.д. Поэтому регистрацию граждан в установленном порядке, который не ограничивает их прав, нельзя признать неконституционной. Затронутые в конституционном представлении вопросы в значительной мере касаются усовершенствования правового регулирования статуса граждан, который следует решать путем принятия соответствующего закона. На рассмотрении в Верховной Раде Украины находятся три законопроекта по этим вопросам, в которых не содержатся положения о прописке граждан.

Министерство внутренних дел Украины информирует о том, что сегодня прописка в одних случаях имеет уведомительный характер, а в других — разрешительный. При осуществлении прописки, выписки и регистрации граждан подразделения паспортной службы органов внутренних дел руководствуются Положением о паспортной службе органов внутренних дел, утвержденным постановлением Кабинета Министров Украины от 10 октября 1994 года № 700, постановлениями Совета Министров СССР по вопросам прописки и паспортной системы, Временной инструкцией о порядке документирования и прописки (регистрации) граждан, утвержденной приказом Министерства внутренних дел Украины от 3 февраля 1992 года.

Министерство юстиции Украины сообщает, что регистрация и учет граждан по месту проживания не является нарушением законодательства Украины и общепризнанных норм международного права относительно прав человека, тогда как разрешительный порядок прописки противоречит статьям 24, 33, 64 Конституции Украины. Подчеркивается необходимость учета граждан для обеспечения функции контроля и прогнозирования и поэтапной замены прописки регистрацией граждан.

3. В выступлении на пленарном заседании Конституционного Суда Украины представитель субъекта права на конституционное представление Лавринович А.В. обратил внимание на то, что предметом рассмотрения Конституционного Суда Украины является институт прописки граждан, который противоречит статьям 24, 33, 64 Конституции Украины. Он подчеркнул, что поскольку постановления Совета Министров СССР по вопросам прописки, названные в конституционном представлении, не действуют, необходимо рассматривать лишь вопрос о конституционности подпункта 1 пункта 4 Положения о паспортной службе органов внутренних дел.

По мнению Фесенко Е.В., для признания положений оспариваемых правовых актов не отвечающими Конституции Украины оснований нет.

Варенко В.И. считает, что прописка имеет двойной характер: в отдельных случаях — разрешительный, а в других — уведомительный. Кабинет Министров Украины придерживается позиции, что до законодательного урегулирования отменять прописку в Украине преждевременно.

По мнению Носова В.В., признание прописки неконституционной вызовет ряд осложнений при реализации жилищных, социальных и других прав граждан, поэтому необходимо принять соответствующий закон.

Ефименко Л.В. указал, что реализация гражданином права избирать место жительства и пользоваться жилым помещением ограничивается пропиской. Правовые акты, которые применяются в Украине, свидетельствуют о разрешительном характере прописки, которая осуществляется при условиях наличия жилой площади, определенных родственных связей, согласия других лиц на прописку, наличия разрешения органа власти и т.д. Введение регистрации вместо прописки нужно проводить поэтапно.

В своем выступлении Пилипчук Н.А. высказал мысль, что система прописки связана с реализацией прав человека на передвижение и выбор места жительства и может регулироваться законодательством Украины. Министерство внутренних дел Украины считает, что отменять прописку преждевременно, а ее замену на регистрацию граждан следует проводить поэтапно. При этом было подчеркнуто, что органы внутренних дел готовы обеспечить регистрацию граждан.

4. Конституционный Суд Украины, решая спор о конституционности прописки, исходит из того, что в Украине права и свободы человека и гражданина определяют содержание и направленность деятельности государства и его органов. Согласно статье 33 Конституции Украины любой, кто на законных основаниях находится на территории Украины, имеет право свободно передвигаться, выбирать место жительства, покидать территорию Украины. Право на свободу передвижения и выбора места жительства в границах государства как неотъемлемое право каждого человека закреплено также Всеобщей декларацией прав человека 1948 года (часть первая статьи 13), Международным пактом о гражданских и политических правах 1966 года (статья 12), Протоколом № 4 к Конвенции о защите прав человека и основных свобод 1950 года (статья 2) и другими международно-правовыми актами. 

Свободное передвижение и выбор места жительства служит существенной гарантией свободы личности, условием ее профессионального и духовного развития. Это право, как и другие права и свободы человека, является неотчуждаемым и ненарушаемым(статья 21 Конституции Украины). Вместе с тем, названное право не является абсолютным. Свобода передвижения, свободный выбор места жительства, право свободно покидать территорию Украины могут быть ограничены, но только законом (статья 33 Конституции Украины).

Допустимость ограничения свободы передвижения, свободного выбора места жительства в границах государства и права свободно покидать территорию страны признается и международным правом. В частности, статья 2 Протокола № 4 к Конвенции о защите прав человека и основных свобод 1950 года закрепляет правило, согласно которому осуществление права на свободу передвижения и свободу выбора места жительства, права свободно покидать любую страну, включая свою собственную, не может подвергаться никаким ограничениям, кроме тех, которые предусмотрены законом и являются необходимыми в демократическом обществе в интересах национальной или общественной безопасности, для обеспечения общественного порядка, предотвращение преступлений, для здравоохранения или морали или с целью защиты прав и свобод других лиц.

Согласно пункту 1 части первой статьи 92 Конституции Украины, права и свободы человека и гражданина, гарантии их осуществления и основные обязанности должны определяться исключительно законом, а не другими нормативными актами. Однако закон, который бы комплексно регулировал реализацию установленных статьей 33 Конституции Украины прав и свобод, на момент рассмотрения дела не принят. Вместе с тем, в последнее время принят ряд законодательных и других нормативных актов, направленных на реформирование института прописки, устранение ограничений при осуществлении определенных конституционных прав и свобод, в частности, права на труд.

Тем не менее, как свидетельствует анализ соответствующих подзаконных нормативных актов, прописка до сих пор имеет большей частью разрешительный характер и осуществляется преимущественно на основании ведомственных актов. Одним из таких актов является Временная инструкция о порядке документирования и прописки (регистрации) граждан, утвержденная приказом Министерства внутренних дел Украины от 3 февраля 1992 года, которая устанавливает необходимость получения разрешения органов внутренних дел на прописку (выписку) во всех без исключения населенных пунктах Украины. Именно такой порядок прописки, согласно которому выбор лицом места жительства зависит, как правило, от решения паспортной службы органов внутренних дел, ограничивает право лица на свободный выбор места жительства.

Таким образом, положение подпункта 1 пункта 4 Положения о паспортной службе органов внутренних дел, утвержденного постановлением Кабинета Министров Украины от 10 октября 1994 года № 700, согласно которому паспортная служба органов внутренних дел применяет разрешительный порядок выбора лицом места жительства, противоречит части первой статьи 33 и части первой статьи 64 Конституции Украины (является неконституционной).

Конституционный Суд Украины считает, что Кабинету Министров Украины необходимо обеспечить приведение в соответствие с Конституцией Украины и этим Решением ведомственных нормативных актов по вопросам прописки (выписки), а Верховной Раде Украины целесообразно ускорить принятие соответствующего закона.

5. Юрисдикция Конституционного Суда Украины распространяется на действующие нормативно-правовые акты.

Оспариваемые в конституционном представлении постановления Правительства СССР по вопросам прописки граждан признаны утратившими силу в соответствии с постановлением Совета Министров СССР "О признании утратившими силу некоторых решений Правительства СССР по вопросам прописки граждан" от 8 сентября 1990 года № 907 и заключениями Комитета конституционного надзора СССР от 26 октября 1990 года, от 11 октября 1991 года, и не могут быть объектом судебного конституционного контроля.

Итак, конституционное производство по делу о соответствии этих постановлений Правительства СССР Конституции Украины подлежит прекращению на основании пункта 3 статьи 45 Закона Украины "О Конституционном Суде Украины" — неподведомственность Конституционному Суду Украины вопросов, затронутых в конституционном представлении.

Исходя из изложенного и руководствуясь статьями 147, 150, 152 Конституции Украины, статьями 51, 61, 63, 73 Закона Украины "О Конституционном Суде Украины", Конституционный Суд Украины

решил:

1. Признать не соответствующим Конституции Украины (неконституционным) положение подпункта 1 пункта 4 Положения о паспортной службе органов внутренних дел, утвержденного постановлением Кабинета Министров Украины от 10 октября 1994 года № 700, о прописке (выписке), согласно которому паспортная служба органов внутренних дел применяет как общее правило разрешительный порядок выбора лицом места жительства.

2. Положение подпункта 1 пункта 4 Положения о паспортной службе органов внутренних дел, утвержденное постановлением Кабинета Министров Украины от 10 октября 1994 года № 700, признанное неконституционным, теряет силу со дня принятия Конституционным Судом Украины этого Решения.

3. Обеспечение выполнения Решения Конституционного Суда Украины возложить на Верховную Раду Украины и Кабинет Министров Украины.

4. Прекратить конституционное производство по делу о соответствии Конституции Украины (конституционности) Положения о паспортной системе в СССР, утвержденного постановлением Совета Министров СССР от 28 августа 1974 года № 677, постановления Совета Министров СССР "О некоторых правилах прописки граждан" от 28 августа 1974 года № 678.

5. Решение Конституционного Суда Украины является обязательным к исполнению на территории Украины, окончательным и не может быть обжаловано.

Решение Конституционного Суда Украины подлежит опубликованию в "Віснику Конституційного Суду України" и в иных официальных изданиях Украины.

КОНСТИТУЦИОННЫЙ СУД УКРАИНЫ


