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Аннотация. В статье представленная авторская позиция о систематизации конституционно-правовых 
норм, регулирующих институт обращений граждан. Приведены доводы в пользу обособления различных 
уровней в предложенной системе, осуществлен анализ законодательных и подзаконных актов, нормы 
которых составляют системы конституционно-правового регулирования института обращений граждан.

Resume. The article presents the author's position about the systematization of constitutional and legal norms 
regulating the Institute of citizens' appeals. Arguments in favor of separation of different levels in the proposed sys
tem, the analysis of laws and regulations, the rules of which are of constitutional-legal regulation of the institute of 
citizens' appeals.
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Институт обращений граждан -  важнейшая составная часть правового статуса личности в 
любом развитом демократическом правовом государстве, влияющая на деятельность органов гос
ударственной власти и органов местного самоуправления [Гритчина Н.И.: Проблемы реализации 
законодательства об обращениях граждан в органы местного самоуправления, c. 21-25]. Основой 
данного института является конституционное установление о субъективном праве граждан на об
ращение в органы государственной и муниципальной власти (ст. 33) [СЗ РФ, Ст. 851.]. Оно отно
сится к числу политических прав, связанных с обеспечением участия граждан в реализации пуб
личной власти, и имеет ярко выраженные гарантирующие свойства, т. е. выступает своего рода 
правом-гарантией всех иных (не только политических) конституционных прав и свобод личности, 
а также законных интересов [Конституция Российской Федерации. Доктринальный комментарий].

Праву граждан на обращения в государственные органы и органы местного самоуправления 
соответствует обязанность этих органов, а также должностных лиц, которым они направлены, в 
установленном законом порядке и сроки рассмотреть обращения и принять по ним обоснованное 
и законное решение [Савосина Н.Г. О некоторых аспектах правового регулирования права граждан 
на обращение в органы государственной власти, c. 22-25].

В целом обращения граждан способствуют усилению контроля за деятельностью государ
ственных органов и органов местного самоуправления, борьбе с различными недостатками в их 
работе.

Таким образом, конституционный уровень, заложивший базовые установления института 
обращений граждан в России, на наш взгляд, выступает первым из системообразующих элементов 
заявленного правового регулирования.

В настоящее время в нашем государстве действует более сотни федеральных законов, нормы 
которых сопряжены со сферой рассмотрения обращений граждан. Однако следует указать ключе
вой среди таких -  Федеральный закон «О порядке рассмотрения обращений граждан РФ» (далее -  
Федеральный закон № 59-ФЗ) [Российская газета. 2006, 5 мая]. Данный документ восполнил дли
тельное время существовавший пробел в правовом регулировании механизма реализации консти
туционного права граждан на обращение в государственные органы и органы местного самоуправ
ления. До его принятия долгие годы отношения, связанные с обращениями граждан, регулирова
лись Указом Президиума Верховного Совета СССР от 12 апреля 1968 г. № 2534-VII «О порядке рас
смотрения предложений, заявлений и жалоб граждан» [Свод законов СССР, с. 373]. За 38 лет, в 
течение которых действовал этот Указ, он полностью исчерпал свой потенциал и регулятивную
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значимость и перестал соответствовать стандартам правового государства [Сергеев Е.А.: Конститу
ционно-правовые формы взаимодействия государственных органов Российской Федерации по по
воду обращений граждан, c. 79].

Особенностью Федерального закона № 59-ФЗ явилось четкое определение круга субъектов, 
обязанных обеспечивать рассмотрение обращений (государственные органы, органы местного са
моуправления и должностные лица этих органов). Вместе с тем государственные или муниципаль
ные образовательные, медицинские и иные учреждения, должностные лица этих структур, выпол
няющие управленческие функции, профсоюзные организации должны рассматривать обращения 
и вести прием граждан согласно правилам и процедурам, которые будут определены компетент
ными государственными органами, органами местного самоуправления, иными организациями.

Отличительная черта Федерального закона № 59-ФЗ -  закрепление и раскрытие понятий 
различных видов обращений (предложений, заявлений, жалоб), установление перечня прав граж 
дан при рассмотрении обращения, указание на гарантии безопасности заявителя в связи с его об
ращением, закрепление требований, которым должно отвечать письменное обращение.

Рассматриваемым законом также уточнены сроки рассмотрения письменных обращений, а 
также установлена возможность продления срока рассмотрения обращения.

Следовательно, вторым системообразующим элементом правового регулирования института 
обращений граждан в России, полагаем, является специально-универсальный уровень, представ
ляющий Федеральный закон № 59-ФЗ.

В качестве следующего уровня, наш взгляд, целесообразно привести контекстно
законодательный, который включает в себя нормы правовых актов данной разновидности, регу
лирующие частные случаи подачи различных видов обращений, определяющие статус и полномо
чия отдельных адресатов обращений, а также дополняющие универсальный механизм порядка 
рассмотрения обращений граждан.

Исходя из этого, в данную группу следует включить процессуальные кодексы [Российская 
газета. 2002, 27 июля; Российская газета. 2002, 20 ноября; Российская газета. 2001, 22 декабря], 
федеральные конституционные законы «О Конституционном Суде Российской Федерации» [Рос
сийская газета. 1 9 9 4 , 23 июля], «Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федера
ции» [Российская газета. 1997, 4  марта], федеральные законы «Об обеспечении доступа к инфор
мации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления» [Российская 
газета. 2009, 13 февраля], «Об обеспечении доступа к информации о деятельности судов в Россий
ской Федерации» [Российская газета. 2008, 26 декабря], «О содержании под стражей подозревае
мых и обвиняемых в совершении преступлений» [Российская газета. 1995, 20 июля], закон «Об 
обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан» [Российская га
зета. 1993, 12 мая] и др.

На примере федерального конституционного закона «Об Уполномоченном по правам чело
века в Российской Федерации» поясним, что его нормы определяют как специальный вид обраще
ний к омбудсмену -  жалобы (отсутствие возможности подачи заявления и предложения, которые 
предусмотрены в Федеральном законе № 5 9 -ФЗ), так и субъектов-носителей субъективного права 
обращения -  заявителей.

Так в ст. 15 в качестве заявителей указаны граждане Российской Федерации, иностранные 
граждане и лица без гражданства, находящиеся на территории Российской Федерации (расширен 
субъектный состав по сравнению со ст. 33 Конституции России).

Предусмотренный субъектный состав лиц, которые могут обращаться к Уполномоченному 
по правам человека, соответствует принципу национального режима для иностранных лиц и лиц 
без гражданства (ч. 3 ст. 62 Конституции РФ). Этот принцип подразумевает их равные права и обя
занности с российскими гражданами (кроме случаев, установленных федеральным законом или 
международным договором Российской Федерации).

Право на обращение с жалобой к Уполномоченному является равным для каждого и не под
лежит дискриминации по признакам пола, возраста, национальной принадлежности, имуще
ственного и должностного положения, места постоянного проживания гражданина Российской 
Федерации, иностранного гражданина или лица без гражданства, его политических убеждений, 
отношения к религии, членству в каких-либо общественных объединениях, социальному положе
нию или языковой принадлежности.

Относительно примеров по дополнению универсального механизма рассмотрения обраще
ний граждан можно указать ч. 4 и 5 ст. 15 Уголовно-исполнительного кодекса Российской Федера
ции, которыми устанавливается, что: «предложения, заявления, ходатайства и жалобы осужден
ных к аресту, содержанию в дисциплинарной воинской части, лишению свободы, смертной казни, 
адресованные Президенту Российской Федерации, в палаты Федерального Собрания Российской 
Федерации, Правительство Российской Федерации, законодательные (представительные) органы 
субъектов Российской Федерации, органы исполнительной власти субъектов Российской Федера
ции, суд, органы прокуратуры, вышестоящие органы уголовно-исполнительной системы и их 
должностным лицам, Уполномоченному по правам человека в Российской Федерации, Уполномо
ченному при Президенте Российской Федерации по правам ребенка, Уполномоченному при Пре
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зиденте Российской Федерации по защите прав предпринимателей, уполномоченному по правам 
человека в субъекте Российской Федерации, уполномоченному по правам ребенка в субъекте Рос
сийской Федерации, уполномоченному по защите прав предпринимателей в субъекте Российской 
Федерации, в общественные наблюдательные комиссии, образованные в соответствии с законода
тельством Российской Федерации, а также адресованные в соответствии с международными дого
ворами Российской Федерации в межгосударственные органы по защите прав и свобод человека, и 
ответы на них цензуре не подлежат» (ч. 4); предложения, заявления и жалобы осужденных по по
воду решений и действий администрации учреждений и органов, исполняющих наказания, не 
приостанавливают исполнение этих решений и эти действия (ч. 5) [Российская газета. 1 99 7 , 16 ян 
варя].

Множество нормативных правовых актов подзаконного характера, которые были приняты 
для уточнения порядка рассмотрения обращений граждан в различных публичных властных 
структурах [Российская газета. 2014, 17 января; Российская газета. 2015, 13 апреля; Российская га
зета. 2015, 19 мая; http://www.pravo.gov.ru], обусловило обособление подзаконного уровня. В его 
рамках также целесообразно указать на универсальную разновидность, т. е. нормы актов, которые 
содержательно совпадают с Федеральным законом № 59-ФЗ. А  также мы солидаризируемся с мне
нием А.В. Савоськина, который выделяет подзаконные акты, принятые в порядке делегированного 
правотворчества и содержащие нормы об обращениях, отсутствующие в законах, предопределив
ших их появление. Делегированные подзаконные акты появляются исключительно в тех ситуаци
ях, когда их принятие прямо предписывается нормой соответствующего федерального закона [Са- 
воськин А.В.: Система законодательства об обращениях граждан, с. 1420-1429]. Примером делеги
рованного подзаконного акта можно может быть Положение о порядке рассмотрения вопросов 
гражданства России, утвержденное Указом Президента РФ [СЗ РФ. Ст. 4571]. Этим Положением 
утверждена форма заявления о приеме в гражданство, реквизиты которого существенно отлича
ются от традиционных реквизитов обращения в соответствии с Федеральным законом № 59-ФЗ. 
Данный подзаконный акт принят на основании п. 4 ст. 33 Федерального закона «О гражданстве», 
прямо предусматривающего полномочие Президента РФ издать подзаконный акт, который утвер
дит «форму такого заявления, а также перечень указываемых в заявлении сведений и необходи
мых документов» [СЗ РФ. Ст. 2031].

Следующим уровнем в системе конституционно-правового регулирования института обра
щений граждан укажем бланкетный. Уточним, что в состав данного уровня мы включаем нормы 
законодательного и подзаконного характера, которые не раскрывают процедуры рассмотрения 
обращений граждан, а ссылаются на иные нормы.

К примеру, в ч. 1 ст. 21 Федерального закона от 27 мая 1998 г. № 76-ФЗ «О статусе военно
служащих» указано, что военнослужащие имеют право на защиту своих прав и законных интере
сов путем обращения в суд в порядке, установленном федеральными законами и иными норма
тивными правовыми актами Российской Федерации [Российская газета. 1998, 2 июня].

Если приводить подзаконный нормативный правовой акт, то п. 37 Постановления Прави
тельства РФ от 26 мая 1997 г. № 628 «Об утверждении Порядка проведения торгов (конкурса) на 
размещение государственного оборонного заказа на поставку продовольственных товаров для во
енных и приравненных к ним спецпотребителей»: любой поставщик, который заявляет, что он 
понес или может понести убытки в результате нарушения требований настоящего Порядка заказ
чиком, имеет право на обжалование в соответствии с Гражданским кодексом Российской Федера
ции, иными федеральными законами и в порядке, предусмотренном настоящим разделом [Рос
сийская газета. 1997, 4 июня].

В соответствии с российской Конституцией (ч. 4 ст. 15), считаем обоснованным в системе 
конституционно-правового регулирования института обращений граждан выделять международ
ные договоры России и общепризнанные принципы и нормы международного права (междуна
родный уровень).

Так, на международно-правовом уровне право на обращение соотносится с положениями ст. 
19 Всеобщей декларации прав человека [Российская газета. 1995, 5 апреля] и ст. 19 Международно
го пакта о гражданских и политических правах [Бюллетень Верховного Суда РФ. 1 9 9 4 . № 12]. К 
этим нормам можно добавить ст. ст. 10 и 13 Конвенции Совета Европы о защите прав человека и 
основных свобод [СЗ РФ. Ст. 2143], а также ст. 11 Конвенции Содружества Независимых Государств 
о правах и основных свободах человека [Бюллетень международных договоров. 1999. № 6].

Представляется, что приведенная систематизация конституционно-правового регулирова
ния института обращений граждан, в теоретическом и праксиологическом аспектах будет способ
ствовать упорядочению соответствующих нормативных правовых актов, устранению противоре
чий в них, отмене или изменению устаревших норм и повышению эффективности их реализации 
на практике.
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