Фонд «Институт экономики города»
Об изменениях в «Правила регистрации и снятия граждан Российской Федерации с регистрационного учета по месту пребывания и по месту жительства в пределах Российской Федерации»,
утвержденных постановлением Правительства Российской Федерации от 11 ноября 2010 г. № 885 

В принятых постановлением Правительства Российской Федерации от 11 ноября 2010 г. № 885 изменениях в «Правила регистрации и снятия граждан Российской Федерации с регистрационного учета по месту пребывания и по месту жительства в пределах Российской Федерации», утвержденные постановлением Правительства Российской Федерации от 17 июля 1995 г. № 713 (далее − Правила), введены новые, электронные формы предоставления соответствующих государственных услуг. 
По нашей оценке, такие изменения не только не упрощают процедуру регистрации граждан по месту пребывания или жительства, но и вносят правовую неопределенность в сам процесс регистрации с точки зрения учета согласия собственника (нанимателя) на регистрацию гражданина в его жилом помещении, ставя тем самым под угрозу законные права и интересы таких собственников (нанимателей). 

Напомним, что указанными Правилами в соответствии с Законом Российской Федерации от 25 июня 1993 г. № 5242-I «О праве граждан Российской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации» установлены два основных требования:

1) регистрации граждан по месту пребывания – для граждан, прибывших для временного проживания в жилых помещениях, не являющихся их местом жительства, на срок свыше 90 дней. Такая регистрация проводится по истечении указанного срока;

2) регистрация граждан по месту жительства – для граждан, изменивших постоянное место жительства. Такая регистрация проводится не позднее 7 дней со дня прибытия на новое место жительства.

Сегодня общим направлением повышения эффективности предоставления государственных услуг, в том числе гражданам, является перевод таких услуг в электронную форму. Это предусматривается Федеральной целевой программой «Электронная Россия (2002−2010 годы)», утвержденной постановлением Правительства Российской Федерации от 28 января 2002 г. № 65, и Федеральным законом от 27 июля 2010 г. № 210-ФЗ «Об организации предоставления государственных и муниципальных услуг». В документооборот начинает вводиться электронная цифровая подпись. Очевидно, и в данном случае предполагаемым мотивом внесения изменений в Правила было стремление упростить режим регистрации граждан Российской Федерации по месту пребывания или по месту жительства. Похоже, что «хотели как лучше, а получилось как всегда». 
Данные изменения уже вызвали определенную путаницу и у органов регистрационного учета и среди населения. Многие граждане после принятия изменений в Правила стали проявлять беспокойство в отношении возможности регистрации в находящихся в их собственности или занимаемых по договорам социального найма жилых помещениях граждан без согласия собственников (нанимателей) жилых помещений. 
По информации в Интернете (http://www.kurier-media.ru/article/2105/), в Санкт-Петербурге уже есть первые случаи обнаружения гражданами в своих квартирах нежелательных жильцов. «Газета.Ru» (http://www.gazeta.ru/social/2011/04/04/3574805.shtml) сообщает: «30 марта в петербургском управлении ФМС заявили, что рекомендуют гражданам “в связи с новыми правилами временной регистрации писать заявления, чтобы избежать прописки в их квартирах посторонних лиц”». «Известия» (http://www.izvestia.ru/spb/article3153624/) сообщают, что, по словам начальника отдела вселения и регистрационного учета Жилищного агентства Фрунзенского района, «в пятницу, 1 апреля, в нашем районе было подано 3365 заявлений от владельцев квартир о запрете регистрации граждан на их площади». Портал (http://saint-petersburg.ru/m/301406/prokuratura_peterburga:_registratsiya_grazhdan_rf_bez_so.html?yn) 4 апреля 2011 г. сообщил, что «прокуратура Санкт-Петербурга направила в региональное управление Федеральной миграционной службы (УФМС) письмо о запрете регистрации граждан РФ в квартирах собственников без их согласия. Владельцам жилья не нужно писать специальные заявления, чтобы не допустить “оформления” посторонних на их жилплощади, подчеркнули в прокуратуре». Однако, по информации «Газета.Ru», «тем не менее граждане, успевшие временно зарегистрироваться через интернет, говорят, что физическое участие владельца квартиры в процедуре регистрации им не потребовалось».
Далее излагаются результаты формально-юридического анализа изменений в Правила и анализа возможных последствий их применения.

1. Формально-юридический анализ изменений в Правила
1.1. Изменения процедуры регистрации граждан по месту пребывания 

В данном случае, на наш взгляд, Правила не упрощают процедуру, а лишь вносят правовую неопределенность. 
1. В пункте 9 Правил установлено, что гражданин «вправе уведомить орган регистрационного учета о сроке и месте своего пребывания по почте или в электронной форме с использованием информационно-телекоммуникационных сетей общего доступа, в том числе сети Интернет, включая… Единый портал государственных и муниципальных услуг». 
При этом с формально-юридической точки зрения ранее установленная процедура бумажного документооборота (предоставление заявления на регистрацию, а также документов, удостоверяющих личность заявителя и являющихся основанием для временного проживания в жилом помещении, то есть договор найма/поднайма, социального найма жилого помещения или заявление лица, предоставляющего гражданину жилое помещение) не отменяется. Однако возникает возможность и иного толкования данного нововведения, что сегодня и наблюдается в процессе правоприменения. 

В данном случае возникают следующие вопросы к регулятору: 
а) если новый порядок «уведомления в электронной форме» отменяет «бумажную» процедуру, то почему Правила не установили порядок подтверждения действительного согласия собственника (нанимателя) жилого помещения на временную регистрацию в его жилом помещении иного лица?
б) если новый порядок не отменяет старый, то зачем нужно было вводить эту новую процедуру «уведомления», создавая тем самым «правовую путаницу»?
2. В пункте 12 Правил также установлено, что «собственнику (нанимателю) жилого помещения направляется в 3-дневный срок уведомление о регистрации этого гражданина». Данное дополнение Правил также можно толковать по-разному. 
В случае если старая «бумажная» процедура регистрации не отменяется и, значит, собственник (наниматель) документально подтверждал свое согласие на регистрацию, то зачем ему нужно это уведомление? А вот если старая процедура при новом порядке в электронной форме не применяется, то такое простое уведомление собственника (нанимателя) жилого помещения постфактум существенно нарушает его права.
3. Пункт 30 Правил дополнен положением о том, что «собственник (наниматель) жилого помещения в случае получения уведомления о регистрации по месту пребывания гражданина, которому он не давал согласие на временное проживание, может подать заявление в произвольной форме об аннулировании этому гражданину регистрации по месту пребывания в орган регистрационного учета, который производил регистрацию по месту пребывания этого гражданина».
Такое нововведение в сочетании с ранее проанализированными новыми процедурами об «уведомлении в электронной форме» регистрирующегося по месту пребывания лица, «уведомления» собственника (нанимателя) о такой регистрации дает основания для толкования изменений Правил как новой, «упрощенной» процедуры регистрации по месту пребывания, когда собственник (наниматель) жилого помещения может не знать о подаче заявления и документов о регистрации по месту пребывания в его жилом помещении, а процедура аннулирования гражданину регистрации по месту пребывания по заявлению собственника (нанимателя) жилого помещения необходима для исправления ситуации с неправомерной регистрацией. 
4. Единственное изменение в части регистрации по месту пребывания, которое, на наш взгляд, действительно создает удобство для граждан, желающих зарегистрироваться по месту пребывания и избавляет их от необходимости лишний раз приходить в территориальный орган ФМС, состоит в дополнении пункта 12 Правил положением о том, что «по желанию гражданина свидетельство о регистрации по месту пребывания может быть направлено органом регистрационного учета по почте по адресу жилого помещения, указанного в заявлении о регистрации по месту пребывания». 
1.2. Изменения процедуры регистрации граждан по месту жительства
Оценка изменений данной процедуры еще более неоднозначная. 

1. Пункт 16 Правил устанавливает, что «гражданин, изменивший место жительства, обязан не позднее 7 дней со дня прибытия на новое место жительства обратиться к должностным лицам, ответственным за регистрацию, и представить: документ, удостоверяющий личность; заявление установленной формы о регистрации по месту жительства; документ, являющийся в соответствии с жилищным законодательством Российской Федерации основанием для вселения в жилое помещение».
Согласно дополнению в данный пункт Правил «заявление установленной формы о регистрации по месту жительства в форме электронного документа, а также копии документов, указанных в настоящем пункте, в электронной форме могут быть представлены через Единый портал». При этом, как и в случае с регистрацией по месту пребывания, не определено, отменяется ли при такой «электронной форме регистрации» ранее установленная «бумажная» процедура или нет. Вопросы к регулятору те же. 

Следует обратить внимание на то, что при «бумажной» процедуре гражданин, желающий зарегистрироваться по месту жительства, должен представить заявление и документы, необходимые для регистрации, должностным лицам, ответственным за регистрацию, а при новой, «электронной форме регистрации» такой гражданин должен представить, заявление и копии документов через Единый портал уже в территориальный орган ФМС. 
Если старая процедура не отменяется, то неясно, что будут делать в территориальном органе ФМС с заявлением и документами, зачем это гражданину, если он все равно обязан представить заявление и документы ответственным за регистрацию должностным лицам. Если же старая процедура отменяется, то заявители могут направлять заявления о регистрации и копии документов в электронной форме, не получив согласия собственника (нанимателя) жилого помещения. 
2. Новая редакция пункта 18 Правил еще более запутывает ситуацию: «Органы регистрационного учета регистрируют граждан по месту жительства в 3-дневный срок со дня поступления документов. Отметка в паспорте гражданина либо выдача свидетельства о регистрации по месту жительства лица, не достигшего 14-летнего возраста, производятся в день поступления в орган регистрационного учета документа, удостоверяющего личность, и документа, являющегося основанием для вселения в жилое помещение».
Из данной нормы можно заключить, что регистрация по месту жительства все равно должна проводиться только после поступления ДОКУМЕНТОВ (а не копий, что не одно и то же). Зачем тогда, как говорится, было огород городить?

Как видно из проведенного формально-юридического анализа Правил – выводы неоднозначные. Практика же показывает, что при прочтении Правил с учетом внесенных изменений, далеко не всегда граждане и даже должностные лица «паспортных столов» и территориальных органов ФМС в состоянии понять, нужно ли при использовании возможности электронного документооборота все равно проходить процедуру представления заявления и подлинников документов путем личного прибытия к должностным лицам, ответственным за регистрацию, или нет. Зачастую делается вывод, что «электронная» процедура заменяет собой старую «бумажную». 
2. Анализ возможных последствий применения измененных Правил
Правовая неопределенность применения новой «упрощенной электронной» процедуры регистрации потенциально может повлечь за собой существенные отрицательные последствия, в частности:

1) замена процедур подтверждения действительного согласия собственников (нанимателей) жилых помещений на регистрацию в таких помещения иных лиц на уведомительные процедуры создают почву для нарушения жилищных прав граждан; 

2) отмена регистрации гражданина в жилом помещении по месту пребывания или жительства, которая была произведена без согласия собственника (нанимателя), может потребовать от указанных владельцев жилых помещений много времени, сил и расходов денежных средств. Если самовольное вселение произведет близкий родственник, то доказать отсутствие согласия собственника (нанимателя) жилого помещения будет еще сложнее, поскольку, скорее всего, потребуется решение суда; 

3) при отсутствии приборов учета регистрация по месту пребывания и жительства без реального согласия собственника (нанимателя) жилого помещения приведет к повышению размера платы за коммунальные услуги. Возврат излишне начисленной платы потребует от потерпевшего определенных знаний, времени и усилий;

4) ослабление контроля за регистрацией в жилых помещениях увеличивает вероятность возникновения иных серьезных проблем для собственника (нанимателя) жилого помещения и правомерно проживающих с ним лиц, в том числе криминальных. Например, после получения «законного» свидетельства о регистрации по месту пребывания при отсутствии согласия собственника (нанимателя) специализированные организации на законных основаниях по заказу «зарегистрировавшегося» могут вскрыть квартиру, которая потом может быть ограблена. Если самовольно «зарегистрировавшийся» гражданин совершит какое-то правонарушение, указанное им в заявлении жилое помещение может быть подвергнуто обыску, к собственникам (нанимателям) могут приходить сотрудники полиции, представители банков, коллекторских агентств и другие лица, имеющие претензии к самовольно зарегистрированному гражданину.

Вывод
Принятые постановлением Правительства Российской Федерации от 11 ноября 2010 г. № 885 изменения в «Правила регистрации и снятия граждан Российской Федерации с регистрационного учета», предусматривающие возможность получения государственных услуг по регистрации по месту пребывания или жительства в электронной форме, не являются однозначными для понимания правоприменителей и поэтому создают условия для массового нарушения прав и законных интересов собственников (нанимателей) жилых помещений. Такие непродуманные нововведения, носящие номинальный характер и, скорее всего, предназначенные для отчета о следовании «в ногу со временем», не упрощают процедуру, а только создают почву для злоупотреблений.
Предложения
По мнению Института экономики города, Правила требуют безотлагательных изменений с целью устранения возможности нарушения прав и законных интересов собственников (нанимателей) жилых помещений, а также устранения внутренних противоречий. До внесения изменений в Правила и изданные в соответствии с ними акты федеральных органов исполнительной власти необходимо направить в органы регистрационного учета оперативные разъяснения.
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