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ОБЩАЯ ХАРАКТЕРИСТИКА РАБОТЫ

Актуальность темы исследования. Современное мировое развитие резко усилило миграционные процессы, что обусловлено политическими и социально-экономическими изменениями,  происходящими в последние десятилетия. Миграция стала неотъемлемой частью экономического порядка, крупные индустриальные государства не обходятся без привлечения труда мигрантов. По оценкам экспертов, доля иностранных работников в общей численности занятых колеблется от 10 до 25 %. Одновременно происходит трансформация миграционных процессов: из вынужденной, хаотичной, вызванной военными, национальными, политическими конфликтами миграция эволюционирует в трудовую. 
Динамично осуществляющиеся в России социальные, экономические и административные преобразования вызывают необходимость разработки адекватных современным условиям и процессам средств и методов противодействия деструктивным проявлениям во всех областях жизнедеятельности человека. 

 К настоящему времени Россия является страной назначения для многих мигрантов. Наиболее масштабные миграционные потоки направлены в страну из государств–участников СНГ. Большинство миграционных потоков обусловлены социально–экономической ситуацией в странах Содружества Независимых Государств.  Возросшая дифференциация уровня экономического развития и уровня жизни между странами, отдельными регионами внутри государства, неравные возможности в обеспечении эффективной занятости являются основными причинами внутренней и внешней  миграции в нашей стране.
Современные угрозы в миграционной сфере создают новые проблемы для всей системы управления миграцией. Для ее эффективного функционирования необходимо создание и реализация  действенных механизмов учета граждан.

Президент Российской Федерации Д.А. Медведев в  Послании Федеральному Собранию Российской Федерации от 05 ноября 2008 г. отметил: «Межнациональный мир - это одна из главных наших ценностей. У нас исторически сложился уникальный и богатейший опыт толерантности и взаимного уважения. В то же время сохраняются проблемы, способные обострять межэтнические, межконфессиональные отношения. Среди них - безработица (особенно в регионах с трудоизбыточным населением), правовая неурегулированность земельных отношений, нелегальная миграция и ряд других причин. Обращаю особое внимание - надо оптимизировать организацию миграционных процессов внутри страны. И создать реальные условия для повышения мобильности российских граждан - как эффективного перераспределения трудовых ресурсов, так и обеспечения права граждан на труд. Своего совершенствования требуют и механизмы регулирования внешней миграции. Они должны, наконец, получить правовое оформление, адекватное потребностям нашей страны, масштабам самой миграции. Отмечу также, что мы должны прежде всего сохранять баланс на рынке труда и обеспечивать интересы российских граждан»
.
Совершенствование государственного управления в области миграции, а также обеспечения пребывания и проживания в Российской Федерации иностранных граждан и лиц без гражданства, граждан Российской Федерации обуславливает необходимость пересмотра ранее сложившейся системы взглядов на административно-правовое регулирование порядка перемещения граждан России, иностранных граждан и лиц без гражданства по территории Российской Федерации. Одним из основных инструментов, с помощью которого можно упорядочить миграционные процессы, сформировать оптимальный административно-правовой режим пребывания и проживания  в Российской Федерации всех категорий граждан, является институт учета различных категорий граждан. 
Учет граждан Российской Федерации, иностранных граждан и лиц без гражданства в Российской Федерации играет важную роль в деле реализации права личности на свободу передвижения, выборе места пребывания и жительства, способствует предупреждению и пресечению правонарушений, розыску лиц, скрывающихся от суда, органов дознания, следствия, а также исполнения уголовных и административных наказаний и др.

Актуальность диссертационного исследования определяется  необходимостью научного осмысления и нормативного урегулирования  паспортно-регистрационного и миграционного учета граждан различных категорий, а также необходимостью создания  административно-правововых механизмов паспортно-регистрационного учета граждан России и миграционного учета иностранных граждан и лиц без гражданства, которые бы учитывали интересы личности, общества и государства, способствовали обеспечению правопорядка. При этом необходимо учесть имеющийся отечественный и зарубежный опыт управления в миграционной сфере.
Степень научной разработанности проблемы. Отдельные вопросы рассматриваемой проблемы паспортно-регистрационного и миграционного учета граждан России, иностранных граждан и лиц без гражданства исследовались в научной литературе. 
Изучению роли и места данного института посвящены отдельные разделы в трудах ученых конца XIX – начала XX вв.  В.А. Гагена, В.М. Гессена, А.Д. Градовского, В.Ф. Дерюжинского, А.И. Елистратова,  Н.М. Коркунова, А.М. Кулишера, И.Т. Тарасова и др. Определенный интерес к исследованию проблем учета граждан  проявляли ученые-административисты 20-40 годов XX в. С.М. Берцинский, В.А. Власов, А.Ф. Евтихиев, В.Л. Кобалевский, С.С. Студеникин и др.

В конце XX – начале ХХI вв. исследования обозначенного круга вопросов были продолжены  Д.Н. Бахрахом, В.М. Безденежных, К.С. Бельским, И.И. Веремеенко, М.И. Еропкиным, Ю.М. Козловым, А.П. Кореневым, А.С. Прудниковым, В.Д. Сорокиным, Ю.А. Тихомировым, М.Л. Тюркиным, Т.Я. Хабриевой, В.В. Черниковым и др. 
Специально проблемы паспортно-регистрационного учета граждан России и миграционного учета иностранных граждан и лиц без гражданства исследовались в работах А.М. Арбузкина,  И.Б. Кардашовой, М.И. Константиновой, В.Ф. Корзана, М.В. Костенникова, В.Д. Куприянова, А.В. Куракина, Ю.А. Лялякина, Н.Г. Мельника, О.Ф. Мураметса, А.А. Немова, Т.Б. Николаевой, С.В. Парфенова, Р.К. Рыбальченко, А.Н. Сандугея, А.Н. Симиненко,  Ю.Н. Сосновской, Э.В. Суслина, А.Ю. Тарасова, А.В. Филатова, А.Н. Хоботова, И.В. Черепановой и др. 

Общетеоретическую основу исследования составляют труды ученых           С.С. Алексеева, И.Н. Барцица, Д.Н. Бахраха, Е.Ю. Грачевой, А.С. Дугенца, А.В. Земсковой, В.Я. Кикотя,  В.М. Курицына,  В.П. Малахова, А.В. Малько,  М.Я. Масленникова, Н.И. Матузова, А.Ф. Ноздрачева, Н.Ф. Поповой, Т.Н. Радько, Б.В. Россинского, Н.Г. Салищевой, Ю.П. Соловья, Ю.Н. Старилова,  М.С. Студеникиной, Н.Ю. Хаманевой,  А.П. Шергина,  А.Ю. Якимова и др.

На степень научно-практической разработанности темы определенное влияние оказали результаты диссертационных работ, посвященных   исследованию миграционной системы России М.Л. Тюркина (Академия управления МВД России, 2004 г.), административно-правового регулирования миграции населения в Российской Федерации С.А. Прудниковой (Московский университет МВД России, 2003 г.),  правового регулирования трудовой миграции Т.А. Прудниковой (Московский университет МВД России, 2007 г.),    правовых и организационных основ  деятельности миграционных служб зарубежных стран Е.А. Никифоровой (ВНИИ МВД России, 2005 г.),  административно-правового регулирования в сфере миграционной политики РФ К.П. Кондрашиной (МГЮА им. О.Е. Кутафина, 2007 г.) и др.
Отмечая значимость и ценность указанных работ, следует сказать, что среди них нет трудов, посвященных комплексному исследованию паспортно-регистрационного учета граждан России и миграционного учета иностранных граждан и лиц без гражданства. Целостная научная концепция данного института пока не сформирована. Поэтому сегодня объективно существует потребность в осмыслении и выработке общих подходов к реализации исследуемого института учета граждан различных категорий. 
Объект диссертационного исследования составляют общественные отношения, складывающиеся в сфере обеспечения и реализации паспортно-регистрационного учета граждан России и миграционного учета иностранных граждан и лиц без гражданства. 
Предметом диссертационного исследования являются теоретические, организационно-правовые и прикладные проблемы института паспортно-регистрационного учета граждан России и миграционного учета иностранных граждан и лиц без гражданства.
Цель диссертационного исследования – на основе анализа действующего законодательства и практики его применения исследовать административно-правовой механизм паспортно-регистрационного учета граждан России и миграционного учета иностранных граждан и лиц без гражданства для разработки предложений по его совершенствованию. 

Цель диссертационного исследования определяет необходимость решения  следующих   задач:

– определение этапов развития института учета граждан России, иностранных граждан и лиц без гражданства в нашей стране; 

– раскрытие содержания института паспортно-регистрационного учета граждан России и миграционного учета иностранных граждан и лиц без гражданства;      
– раскрытие содержания механизма административно-правового регулирования паспортно-регистрационного учета граждан России и миграционного учета иностранных граждан и лиц без гражданства;

– исследование особенностей административно-правового регулирования учета и документирования граждан в зарубежных странах; 

– проведение анализа административно-правовых механизмов паспортно-регистрационного учета граждан России и миграционного учета иностранных граждан и лиц без гражданства;

–  формулирование предложений по совершенствованию института паспортно-регистрационного и миграционного учета различных категорий граждан.
Методологическую основу исследования составили фундаментальные теоретические положения общей теории права, труды советских, российских и зарубежных ученых.

При работе над диссертацией использовались диалектический метод познания, исторический, системный и целевой подходы к изучению проблемы. Методология базируется на принципе единства исторического и логического в познании, а также специальных методах: формально-логическом, историческом, сравнительно-правовом, социологическом. 
Нормативно-правовой базой исследования явились  положения Конституции Российской Федерации, федеральных конституционных законов, федеральных  законов, актов Президента   и Правительства Российской Федерации,  общепризнанные принципы и нормы международного права, международные договоры Российской Федерации, нормативные правовые акты Министерства внутренних дел Российской Федерации, Федеральной миграционной службы, регламентирующие общественные отношения, связанные с реализацией паспортно-регистрационного и миграционного учета граждан России, иностранных граждан и лиц без гражданства. 
При анализе эмпирического материала применялись социологические приемы получения информации: анализ документов, анкетирование и интервьюирование, экспертные оценки. По разработанным диссертантом анкетам было проведено анкетирование и интервьюирование свыше 1 600 сотрудников органов внутренних дел, прикомандированных к ФМС России,  государственных гражданских служащих территориальных органов ФМС России, свыше 3 000 сотрудников органов внутренних дел.
В эмпирическую  базу исследования включены материалы, полученные путем анализа различных решений федеральных органов исполнительной власти в сфере управления миграционными процессами, статистических материалов, обзоров ГИАЦ МВД России, относящихся к теме диссертационного исследования, а также изучения 750 дел о соответствующих административных правонарушениях.  В диссертации использованы аналитические материалы, а также включены данные о деятельности миграционных служб зарубежных государств.
Научная новизна исследования состоит в системном анализе проблем правового регулирования учета различных категорий мигрантов в Российской Федерации в условиях проведения административной реформы деятельности органов исполнительной власти, оказывающих массовые и социально значимые государственные услуги и функции. В диссертации определены исторические этапы становления и развития паспортно-регистрационного и миграционного учета, что позволило диссертанту обосновать вывод о необходимости продолжения традиций отечественной паспортно-регистрационной системы и ее трансформации применительно к современной миграционной ситуации в стране. Автором раскрыто содержание   института паспортно-регистрационного учета граждан России и миграционного учета иностранных  граждан и лиц без гражданства, что дало возможность обосновать необходимость принятия целого ряда нормативных правовых актов. Диссертантом разработана теоретическая основа и проект концепции федерального закона «О паспортно-регистрационном учете граждан Российской Федерации в Российской Федерации». 
Раскрыт механизм административно-правового регулирования паспортно-регистрационного и миграционного учета граждан России, иностранных  граждан и лиц без гражданства. Соискателем дана характеристика элементов механизма административно-правового регулирования паспортно-регистрационного и миграционного учета граждан России, иностранных  граждан и лиц без гражданства и высказаны аргументированные предложения по их совершенствованию в условиях действия вновь принятых административных регламентов ФМС России. 
Проведенное исследование позволило автору сформулировать и вынести на защиту следующие положения:  
1. Авторское определение института пас​портно-регистрационного  и миграционного учета граждан Российской Федерации, иностранных граждан и лиц без гражданства как совокупности административно-правовых норм, регулирующих общественные отношения, возникающие между органами, уполномоченными по контролю и надзору в сфере миграции населения, и гражданами Российской Федерации, иностранными гражданами, лицами без гражданства, связанные с их регистрацией и учетом по месту пребывания и по месту жительства в пределах Российской Федерации, а также с порядком выдачи, замены, учета и хранения паспортов граждан Российской Федерации. 
2.   Вывод о необходимости совершенствования регулятивной функции института учета граждан России, иностранных граждан и лиц без гражданства, сделанный на основе анализа исторических этапов его становления и развития.  На современном этапе развития российской государственности данная функция, призванная эффективно регулировать миграцию, может быть реализована посредством выполнения задач по созданию необходимых условий для реализации прав и свобод граждан; систематизации   информации о перемещениях различных категорий граждан, необходимой для анализа, прогнозирования и планирования социально-экономического развития субъектов Российской Федерации, а также для статистического учета;  управлению миграционными процессами в различных ситуациях; обеспечению общественной безопасности.

3. Аргументируется  необходимость  введения в действие,  помимо уже существующего документа, удостоверяющего личность гражданина Российской Федерации на территории Российской Федерации, единого паспорта для удостоверения личности гражданина Российской Федерации, как на территории Российской Федерации, так и для въезда в Российскую Федерацию и выезда из Российской Федерации. При рассмотрении данного вопроса необходимо учитывать развивающиеся биометрические технологии.

4. Отстаивается авторская позиция о необходимости закрепления на законодательном уровне уведомительного характера паспортно-регистрационного учета граждан Российской Федерации.

5. Соискатель обосновывает необходимость принятия Федерального закона «О паспортно-регистрационном учете граждан Российской Федерации в Российской Федерации» по аналогии с ныне действующим Федеральным законом «О миграционном учете иностранных граждан и лиц без гражданства в Российской Федерации». Указанный закон должен закрепить процедуру изъятия документов, удостоверяющих личность, а также порядок их проверки, современные методы осуществления регистрации и документирования, создание государственной информационной системы учета граждан. 

6. Делается вывод о необходимости исключения должностных лиц жилищных организаций из регистрационного процесса  в случае, если регистрация по месту пребывания или по месту жительства гражданина Российской Федерации осуществляется в жилом помещении, находящемся в частной собственности. Аргументируется необходимость внесения соответствующих изменений в  название и содержание Правил регистрации и снятия граждан Российской Федерации с регистрационного учета по месту жительства и по месту пребывания в пределах Российской Федерации и перечень должностных лиц, ответственных за регистрацию, утвержденных постановлением Правительства Российской Федерации от 17.07.1995 г. № 713. Аргументируется необходимость внесения изменений в название указанного акта: «Об утверждении Правил регистрации и снятия граждан Российской Федерации с регистрационного учета по месту жительства и по месту пребывания в пределах Российской Федерации и перечня должностных лиц, ответственных за регистрацию в жилых помещениях государственного и муниципального жилищных фондов».
Теоретическая значимость диссертационного исследования состоит в том, что оно вносит определенный вклад в разработку проблем, связанных с осуществлением паспортно-регистрационного учета граждан России и миграционного учета иностранных граждан и лиц без гражданства в условиях проводимой в Российской Федерации административной реформы.  Выводы, предложения и рекомендации, содержащиеся в работе, обобщают и дополняют научные знания о сущности указанного института, его роли и месте в системе сложившихся в Российской Федерации в настоящее время общественных отношений. 

 Практическая значимость диссертационного исследования. Основные положения  диссертации могут быть использованы в практической деятельности должностных лиц территориальных органов ФМС России, органов внутренних дел, должностных лиц, ответственных за регистрацию граждан.  

В исследовании разработаны конкретные предложения, направленные на совершенствование нормативной правовой базы, а также повышение социальной эффективности института паспортно-регистрационного и миграционного учета граждан России иностранных граждан и лиц без гражданства и должной защиты прав граждан при его реализации.
Результаты исследования  могут быть использованы в законотворческой и ведомственной нормотворческой деятельности, а также   в учебном процессе образовательных учреждений системы МВД России,   при подготовке учебных пособий, лекций, статей, других учебно-методических материалов.

Апробация и внедрение результатов исследования. Отдельные выводы диссертационного исследования докладывались 9 декабря 2008 г. на заседании  Научного совета ФМС России, где получили положительную оценку и были рекомендованы для использования при обучении сотрудников Федеральной миграционной службы.
Рекомендации и предложения автора использованы при подготовке в 2006 – 2008 гг. в ВИПК МВД России аналитических обзоров практики деятельности территориальных органов ФМС России по учету различных категорий граждан. Указанные работы были положительно оценены руководством ФМС России и направлены для использования в служебной и учебно-методической работе территориальных органов Службы и органов внутренних дел. 
Ряд положений диссертационного исследования докладывались на  международном специализированном семинаре «Проблемы реализации прав граждан на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства» (ВИПК МВД России, 2004 г.), Всероссийском учебно-методическом сборе руководящего состава образовательных учреждений системы дополнительного профессионального образования МВД России, ведущих учебных центров МВД, ГУВД, УВД субъектов Российской Федерации, УВДТ в рамках поэтапного перехода на современные инновационные технологии (ВИПК МВД России, 2005 г.), научно-практических конференциях по вопросам миграции  (ВИПК МВД России, 2006 – 2009 гг.), международном научно-практическом форуме по проблемам борьбы с незаконной миграцией (Академия управления МВД России, 2006 г.),  «круглом столе» «Актуальные проблемы деятельности ФМС России» (ВНИИ МВД России, 2009 г.). 
Результаты диссертационного исследования нашли отражение в научных и учебно-методических работах, используемых в учебном процессе Всероссийского института повышения квалификации сотрудников  МВД России, внедрены в учебный процесс Всероссийской государственной налоговой академии Министерства финансов Российской Федерации, Белгородского государственного университета, в практическую деятельность подразделений Федеральной миграционной службы и  органов внутренних дел.

Положения исследования обсуждались на заседаниях кафедры организации деятельности милиции общественной безопасности Всероссийского института повышения квалификации сотрудников МВД России (2004 г.), кафедры подготовки сотрудников в сфере миграции Центра подготовки сотрудников милиции общественной безопасности и службы миграции и ученого совета ВИПК МВД России (2005-2009 гг.), где получили положительную оценку. 

Структура работы включает  введение, две главы, объединяющие шесть параграфов, заключение, список использованных источников и приложения.

ОСНОВНОЕ СОДЕРЖАНИЕ РАБОТЫ

   Во введении определяется актуальность темы, степень ее научной разработанности, сформулированы объект и предмет, цель и задачи диссертационного исследования, характеризуются научная новизна, теоретическая и практическая значимость результатов исследования, формулируются положения, выносимые на защиту, а также приводятся данные об апробации и внедрении некоторых результатов диссертационного исследования. 

   Первая глава диссертации – «Теоретические основы института паспортно-регистрационного учета граждан России и миграционного учета иностранных граждан и лиц без гражданства» – состоит из трех параграфов. 

   В первом параграфе  – «Исторические этапы становления и развития института паспортно-регистрационного и миграционного учета в Российской Федерации» – раскрывается обозначенная в его названии проблема, и высказываются предложения по использованию исторического опыта административно-правового регулирования паспортно-регистрационного и миграционного учета населения. 
Исследование позволяет сделать вывод о том, что становление паспортной системы, а также регистрационного учета населения происходит на рубеже XVII-XVIII вв. Важный вклад в дело создания исследуемого института внес  Петр I. 

Петр I, создавая административно-правовые механизмы паспортной системы и регистрационного учета населения,  ставил целью обеспечить систему рекрутских наборов в армию. Для ее эффективного функционирования необходимо учитывать и удерживать на месте лиц, подлежащих призыву или обязанных платить подати. Логическим продолжением этой политики был надзор за передвижением населения. В XVIII-XIX вв. начинает складываться стройная паспортная система, а также создаваться регистрационный учет населения. Созданная система предусматривала установление жесткого полицейского надзора за проживанием и передвижением населения, а также введение ряда ограничений и запретов для отдельных категорий граждан. К различным слоям населения предъявлялись различные требования в области паспортизации, которые зависели от размеров сборов и платежей, взимаемых с граждан. Одновременно со становлением механизмов внутреннего  учета стала развиваться и система выдачи разрешений на въезд и выезд из Российской империи. Ее реализация осуществлялась Министерством внутренних дел. 

В диссертации констатируется, что после 1917 г. начался новый этап развития административно-правового регулирования паспортно-регистрационного и миграционного учета населения. В советский период нашей истории было принято большое количество административно-правовых предписаний, касающихся паспортно-регистрационного учета населения, которые весьма существенно ограничивали  свободу передвижения по территории страны, не позволяли гражданам выезжать за ее пределы и свободно возвращаться обратно. Миграционный учет в современном понимании отсутствовал. Были установлены меры уголовной и административной ответственности за правонарушения в сфере  учета населения. Важным для данного этапа стало введение института прописки, который вначале 90-х годов XX в. был трансформирован в институт регистрации граждан по месту пребывания и по месту жительства.

В завершении данного параграфа автор делает вывод о том, что система документирования и регистрации различных категорий граждан на территории нашего государства претерпевала различные моди​фикации, однако функции, обеспечивающие выполнение поставленных перед ней задач, при любом политическом и социальном режимах оставались неизменными: функция полицейского надзора за населением, функция статистического учета населения,  фискальная функция, регулятивная функция, позволяющая с помощью введе​ния специальных ограничений осуществлять политику сдерживания и регулирования миграции населения.
 
Во втором параграфе – «Содержание института паспортно-регистрационного учета граждан России и миграционного учета иностранных граждан и лиц без гражданства» – отмечается, что в содержательном аспекте институт паспортно-регистрационного учета граждан России и миграционного учета иностранных граждан и лиц без гражданства носит достаточно сложный характер. Так, в середине XX в. содержание учета естественного движения населения включало в себя: регистрацию рождения; регистрацию смерти; регистрацию брака; регистрацию развода (прекращения брака); регистрацию изменения фамилии и имени;  регистрацию усыновлений. Изначально в данной сфере стояли следующие задачи: учет населения городов, рабочих поселков; разгрузка населенных пунктов от лиц, не связанных с производством и работой в учреждениях или школах и не занятых общественно-полезным трудом (за исключением инвалидов и пенсионеров);  очистка населенных пунктов от антиобщественных элементов. В настоящее время  основная задача паспортно-регистрационного учета граждан России и миграционного учета иностранных граждан и лиц без гражданства - это создание необходимых условий для реализации гражданами Российской Федерации и иностранными гражданами своих прав и свобод, а также для исполнения возложенных обязанностей; выработка и реализация государственной политики как в сфере внешней, так и внутренней миграции; формирование полной, достоверной и оперативной информации; планирование развития территорий; управление в кризисных ситуациях; систематизация сведений;  содействие охране общественного  порядка и обеспечению обществен​ной безопасности. Ведение регистрационного и миграционного учета населения дает возможность правоохранительным органам реализовывать свои полномочия и решать поставленные перед ними задачи по обеспечению правопорядка.

Автор рассматривает паспортно-регистрационный учет и миграционный учет как виды одного учета граждан, так как они совпадают по субъектам реализации, по целям и методам осуществления, регламентируются нормами административного права. Паспортно-регистрационный  и миграционный учет един для всей страны. Его действие направлено на упорядочение передвижения (миграции) как российских граждан, так и находящихся на территории Российской Федерации иностранных граждан и лиц без гражданства. Действие паспортно-регистрационного и миграционного учета направлено также на розыск лиц, срывающихся от правоохранительных органов. 

В работе проведен сравнительно-сопоставительный анализ терминологии исследуемых понятий: «паспортная система», «регистрационный учет»,    «паспортно-регистрационная система», «миграционная система», «миграционный учет», паспортно-регистрационный учет». Автором исследования был осуществлен сравнительный анализ прописки и регистрации граждан по месту пребывания и месту жительства, регистрационного и миграционного учета. Результаты  анализа позволили сделать вывод о том, что до сих пор ни в научной литературе, ни в нормативных источниках не существует четкого определения понятия «паспортно-регистрационный учет», существование и развитие которого в наибольшей степени отвечает потребностям сегодняшнего дня. 

В диссертации констатируется, что институт пас​портно-регистрационного  и миграционного учета граждан Российской Федерации, иностранных граждан и лиц без гражданства – это  совокупность административно-правовых норм, регулирующих общественные отношения, возникающие между органами, уполномоченными по контролю и надзору в сфере миграции населения, и гражданами Российской Федерации, иностранными гражданами, лицами без гражданства, связанные с их регистрацией и учетом по месту пребывания и по месту жительства в пределах Российской Федерации, а также с порядком выдачи, замены, учета и хранения паспортов граждан Российской Федерации. 
Институт учета способствует реализации гражданами Российской Федерации, иностранными гражданами и лицами без гражданства  своих прав и свобод, в первую очередь - права на свободу передвижения и выбор места жительства, -  исполнению возложенных на них обязанностей в сфере государственного управления, а также обеспечивает режим национальной безопасности. 

В третьем параграфе – «Особенности паспортно-регистрационного и миграционного учета различных категорий граждан в зарубежных странах» – отмечается, что проблемы административно-правового регулирования миграции населения имеют актуальное значение для целого ряда зарубежных государств. В этой связи метод сравнительного правоведения позволяет сопоставить административно-правовые средства обеспечения паспортно-регистрационного и миграционного учета в российском законодательстве и миграционном законодательстве США, Канады, Австралии,  государств Западной Европы. 
В индустриально развитых зарубежных государствах проводится достаточно  жесткая миграционная политика, в некоторых государствах создана миграционная полиция. Однако предпринимаемые различными зарубежными государствами меры не дают желаемого результата. Данное обстоятельство связано с целым рядом аспектов, как объективного, так и субъективного характера. В работе подчеркивается, что в большинстве стран отсутствует институт учета по месту пребывания и по месту жительства для собственных граждан. Это положение применимо к большинству государств, за исключением государств-участников СНГ. При этом активно используются системы учета иностранных граждан и лиц без гражданства, регистрация которых, как правило, производится уже при пересечении государственной границы. Важную роль в этой сфере играют различные инновационные технологии, в том числе биометрические документы. В некоторых зарубежных государствах активно внедряются паспорта с биометрическими показателями. 
Великобритания осуществляет выдачу паспортов с биометрическими показателями владельцев с середины 2005 г. В качестве биометрического показателя используется идентификация по геометрии лица. Это соответствует требованиям Международной организации гражданской авиации, определившей данный показатель в качестве основного (обязательного). Отпечатки пальцев и изображение радужной оболочки глаза установлены как вторичные (необязательные). В Великобритании и других странах имеется большой опыт создания и использования компьютерных баз данных отпечатков пальцев, содержащих большие объемы информации. 
Говоря об опыте Германии необходимо отметить, что данная страна стремится усовершенствовать законодательство, чтобы в соответствии с ним иметь возможность быстро депортировать  нелегально проживающих на территории Германии иностранных граждан. 
США создали базу данных, в которой концентрируются   сведения о всех иностранцах, прибывающих и убывающих из США по визам. Сведения включают электронные (цифровые) фотографии, отпечатки пальцев рук, эти данные могут использоваться различными ведомствами США. Это позволяет осуществлять эффективный иммиграционный контроль за иностранными гражданами. 
Диссертантом делается вывод, что имеющийся зарубежный опыт заслуживает дальнейшего изучения и внедрения в практику обеспечения паспортно-регистрационного и миграционного учета различных категорий граждан.
Вторая глава диссертации – «Проблемы реализации административно-правового механизма паспортно-регистрационного учета граждан России и миграционного учета иностранных граждан и лиц без гражданства» – состоит из трех параграфов. 
В первом параграфе – «Нормы права в механизме административно-правового регулирования паспортно-регистрационного учета граждан России и миграционного учета иностранных граждан и лиц без гражданства» – отмечается, что нормы права занимают центральное место в механизме административно-правового регулирования паспортно-регистрационного и миграционного учета.  Диссертантом анализируются различные классификации административно-правовых норм, среди которых наиболее общий характер носит выделение двух основных видов: материальные и принудительные, а также в зависимости от их конкретного юридического содержания.  
Автором исследуются различные виды норм, а именно: нормы административного права, определяющие полномочия органов внутренних дел и Федеральной миграционной службы в сфере обеспечения паспортно-регистрационного учета граждан России и миграционного учета иностранных граждан и лиц без гражданства; нормы административного права, определяющие формы, методы обеспечения паспортно-регистрационного и миграционного учета граждан России, иностранных граждан и лиц без гражданства, а также определяющие взаимодействие органов государственной власти в сфере обеспечения паспортно-регистрационного и миграционного учета;  нормы административного права, которые устанавливают права и обязанности граждан России, иностранных граждан  и лиц без гражданства в сфере паспортно-регистрационного и миграционного учета;  нормы, регулирующие финансирование мероприятий по реализации паспортно-регистрационного и миграционного учета; нормы административного права, устанавливающие ответственность за нарушение паспортно-регистрационного и миграционного учета;  нормы, определяющие информационное обеспечение паспортно-регистрационного и миграционного учета. В работе нормы административного права, действующие в исследуемой сфере, дифференцируются по адресату, а также исходя из целей административно-правового регулирования паспортно-регистрационного учета граждан России и миграционного учета иностранных граждан и лиц без гражданства,  на регулятивные и охранительные. 
Анализ административно-правового регулирования паспортно-регистрационного и миграционного учета граждан России, иностранных граждан и лиц без гражданства позволяет автору сделать вывод о недостаточном качестве административно-правовых норм, регламентирующих паспортно-регистрационный и миграционный учет. Данный тезис находит свое подтверждение на уровне ведомственного нормативного правового регулирования проблем паспортно-регистрационного и миграционного учета граждан России, иностранных граждан и лиц без гражданства. Данный факт приводит к нарушению прав и  законных интересов граждан России, иностранных граждан и лиц без гражданства в сфере паспортно-регистрационного и миграционного учета.
Диссертантом делается вывод, что отсутствие системного подхода к вопросам административно-правового регулирования в рассматриваемом аспекте самым негативным образом сказывается на уровне социально-экономического развития. Большое количество норм в административно-правовом механизме реализации института паспортно-регистрационного и миграционного учета затрудняет их применение, в этой связи необходимо систематизировать хотя бы часть из них в отдельном законодательном акте, а именно в Федеральном законе «О паспортно-регистрационном учете граждан Российской Федерации в Российской Федерации», который способствовал бы совершенствованию административно-правового регулирования паспортно-регистрационного учета граждан России.

Во втором параграфе – «Акты применения права и административные правоотношения в сфере правового регулирования паспортно-регистрационного учета граждан России и миграционного учета иностранных граждан и лиц без гражданства» – отмечается, что кроме норм права конструктивными составляющими механизма правового регулирования  паспортно-регистрационного и миграционного учета граждан России, иностранных граждан и лиц без гражданства являются акты применения и административные правоотношения. В работе подчеркивается, что акты применения норм административного права в механизме регулирования паспортно-регистрационного и миграционного учета обладают теми же признаками, что и правоприменительные акты вообще. Акты применения носят индивидуальный, государственно-властный характер, являются обязательными для исполнения, строго подзаконны, вызывают определенные юридические последствия. Однако, в силу специфики обеспечения паспортно-регистрационного и миграционного учета, акты  имеют некоторые особенности. Одна из особенностей касается субъектов данной правоприменительной деятельности. Субъектами правоприменительной деятельности являются должностные лица жилищных организаций, органов внутренних дел и Федеральной миграционной службы. 
В исследовании отмечается, что в ходе реализации актов применения норм административного права  возникает целый комплекс административных правоотношений как материального, так и процессуального характера. Административные правоотношения  носят государственно-властный характер, поскольку в рамках данного правоотношения применяются меры государственного принуждения, выносятся правоприменительные акты обязательные для исполнения и др. Совершенствование административных правоотношений будет способствовать совершенствованию механизма правового регулирования паспортно-регистрационного учета граждан России и миграционного учета  иностранных граждан и лиц без гражданства. В этой связи диссертантом обосновываются предложения  по совершенствованию административных правоотношений, возникающих при паспортно-регистрационном и миграционном учете различных категорий граждан.
В третьем параграфе – «Проблемы совершенствования правового регулирования в сфере  паспортно-регистрационного учета граждан России и миграционного учета иностранных граждан и лиц без гражданства» –  отмечается, что благодаря принятым в настоящее время мерам существенно снижены объемы вынужденной миграции,  наводится порядок в организации привлечения иностранной рабочей силы, учета иностранных граждан и лиц без гражданства, учитываются потребности внутренней миграции. Вместе с тем миграционная обстановка в Российской Федерации остается напряженной. Неблагоприятным фактором служит пребывание в Российской Федерации значительного числа незаконных мигрантов из стран ближнего и дальнего зарубежья, не стоящих на миграционном учете,  не имеющих  разрешений на работу и образующих «теневое» экономическое поле. В отношении граждан России следует указать проблему неконтролируемой миграции.
Автор делает вывод, что для стабилизации паспортно-регистрационного и миграционного учета граждан России, иностранных граждан и лиц без гражданства не в полной мере используются имеющиеся возможности, недостаточно эффективно и комплексно ведется работа по изменению действующего законодательства и правоприменительной деятельности. Отсутствует должное  взаимодействие исполнительных органов государственной власти в сфере регулирования паспортно-регистрационного и миграционного учета граждан России, иностранных граждан и лиц без гражданства. Таким образом, для эффективного социально-экономического развития Российской Федерации, противодействия негативным тенденциям в миграционных процессах, обеспечения законных прав граждан Российской Федерации, иностранных граждан и лиц без гражданства, укрепления общественной безопасности необходимо:  ограничение избыточной внешней трудовой миграции; выявление и предупреждение незаконной и неконтролируемой миграции; активизация миграционных процессов путем повышения мобильности населения, благоприятствующей социально-экономическому развитию государства; совершенствование миграционного законодательства в области учета граждан различных категорий.

Диссертантом предлагается в целях совершенствования административно-правового регулирования паспортно-регистрационного учета граждан России и миграционного учета иностранных граждан и лиц без гражданства использовать следующие методы воздействия: экономические, предусматривающие взимание (освобождение от взимания) различных сборов и пошлин (за регистрацию по месту пребывания, по месту жительства, за постановку на миграционный учет); административные, предусматривающие прежде всего строгое применение норм миграционного законодательства, других установленных норм и правил, а также административную ответственность за нарушение действующего законодательства; социально-психологические, предусматривающие целенаправленное воздействие на систему предпочтений и ценностных ориентаций, формирующих миграционное поведение населения; оперативные, предусматривающие усиление дополнительных мер оперативного контроля за обеспечением установленного порядка, включая меры фильтрации иммиграционных потоков, расширение практики административного выдворения или депортации мигрантов-нарушителей, проведение проверок и др.

В заключении диссертации излагаются основные теоретические выводы и практические предложения, вытекающие из результатов исследования. 
В приложениях приведены концепция закона, таблицы, диаграммы, обобщающие результаты исследований по теме диссертации.
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