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Смушкин Александр Борисович - кандидат юридических наук, доцент Саратовской государственной академии права, участвовал в написании комментариев: к Налоговому кодексу, Закону "О государственных и муниципальных унитарных предприятиях", Закону "О трудовых пенсиях", Закону "Об иностранных инвестициях в РФ", Закону "О средствах массовой информации", Закону "О гражданской обороне", учебников по криминалистике, гражданскому процессуальному праву, нескольких пособий и справочников.

В издании дается постатейный комментарий одного из основных законов в сфере защиты прав граждан РФ - Федерального закона "О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации".

В большинстве субъектов Федерации уже существуют подобные комментируемому Закону нормативные акты. В тексте комментария автор рассматривает достоинства и недостатки отдельных норм законов и иных нормативных актов субъектов Федерации. Приведены примеры из судебной практики по оспариванию отдельных положений ведомственных нормативных актов, имеющих отношение к данному вопросу.

Комментарий предназначен для работников юридической сферы деятельности: юрисконсультов организаций, адвокатов, работников судебной системы. Он также будет интересен студентам, аспирантам и преподавателям юридических вузов и факультетов.

При подготовке настоящего издания использованы акты законодательства и нормативно-правовые акты по состоянию на 20 февраля 2014 г.
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РОССИЙСКАЯ ФЕДЕРАЦИЯ

ФЕДЕРАЛЬНЫЙ ЗАКОН

О ПОРЯДКЕ РАССМОТРЕНИЯ ОБРАЩЕНИЙ

ГРАЖДАН РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

(в ред. Федеральных законов от 29.06.2010 N 126-ФЗ,

от 27.07.2010 N 227-ФЗ, от 07.05.2013 N 80-ФЗ,

от 02.07.2013 N 182-ФЗ)с изм.,

внесенными Постановлением Конституционного Суда РФ

от 18.07.2012 N 19-П)

Статья 1. Сфера применения настоящего Федерального закона

Комментарий к статье 1
1. Комментируемая статья определяет конкретный предмет регулирования рассматриваемого Закона. Право на обращение в государственные органы и органы местного самоуправления - неотъемлемое право каждого гражданина. Оно представляет собой не только средство осуществления и охраны прав и свобод граждан, но и своеобразное средство общественного контроля над деятельностью государственного и муниципального аппарата, а также, в идеале, способ оптимизации его деятельности (гражданин в своем обращении указывает на определенные проблемы или предлагает пути их решения). Как верно отметила еще в 1959 г. Н.А. Ямпольская, "процесс развития субъективных прав заключается в активных действиях граждан по охране и защите своих прав и таким образом способствующих укреплению законности" <1>. Кроме того, как отметил в 2005 г. Президент Российской Федерации В.В. Путин в своем Послании Федеральному Собранию от 25 апреля 2005 г., "сама власть... обязана открывать все новые возможности для укрепления в стране институтов реальной демократии. Отказывать собственному народу, самим себе в способности жить по демократическим законам - это значит не уважать себя, своих сограждан, это значит не понимать прошлого и не видеть будущего... Мы исходим из того, что иметь в стране развитые демократические процедуры не просто необходимо, но и экономически выгодно. Быть с обществом в ответственном диалоге - политически целесообразно. И поэтому современный российский чиновник обязан учиться разговаривать с обществом не на командном жаргоне, а на современном языке сотрудничества, языке общественной заинтересованности, диалога и реальной демократии. Это наша базовая позиция, и мы будем ей строго следовать" <2>.

--------------------------------

<1> Ямпольская Н.А. О субъективных правах советских граждан и их гарантиях // Вопросы советского государственного права. М., 1959. С. 62.

<2> Послание Президента Российской Федерации Федеральному Собранию Российской Федерации. 25 апреля 2005 г. // http://archive.kremlin.ru/appears/2005/04/25/1223_type63372type63374type82634_87049.shtml.

На официальном уровне признается, что обращения граждан - важное средство укрепления связей органов государственной власти города и органов местного самоуправления по реализации их конституционного права на непосредственное участие в городском самоуправлении, в восстановлении нарушенных прав и свобод, обеспечении социальной справедливости. Многопрофильность функций обращения неоднократно подчеркивалась и в науке. Так, по мнению Н.Ю. Хаманевой, обращение можно рассматривать как одну из форм их участия в управлении, в решении государственных и общественных дел, как инструмент охраны прав граждан, как гарантию их защиты, как способ восстановления нарушенного права, как источник информации для органов и должностных лиц <3>. Алистратов Ю.Н. рассматривал право граждан на обращение в трех аспектах:

--------------------------------

<3> Хаманева Н.Ю. Конституционное право граждан на подачу обращений (проблемы законодательного регулирования) // Государство и право. 1996. N 11. С. 10; Конституция СССР и расширение судебной защиты прав граждан // Советское государство и право. 1978. N 11. С. 65.

- как личное субъективное право, составную часть правового статуса человека и гражданина;

- как одну из форм непосредственной демократии. При этом под формами непосредственной демократии понимаются способы непосредственного волеизъявления граждан и их объединений, имеющие целью решение общественно значимых вопросов, оказание влияния на принимаемые органами государственной власти и местного самоуправления решения, контроль над действиями и внесение корректив в их работу в соответствии с интересами субъектов волеизъявления;

- как элемент обратной связи между гражданами и формируемыми ими органами государственной власти и местного самоуправления и в этом смысле - неотъемлемой составной частью системы представительной демократии <4>.

--------------------------------

<4> Алистратов Ю.Н. Право граждан на обращения в государственные органы и органы местного самоуправления в условиях становления демократического правового государства в России: Автореф. дис. ... к.ю.н. 12.00.02. М., 1995. С. 3.

Статья 33 Конституции Российской Федерации предоставляет гражданам Российской Федерации право обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в государственные органы и органы местного самоуправления. В соответствии со ст. 2 Основного Закона человек, его права и свободы являются высшей ценностью. Признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина - обязанность государства.

В целях обеспечения участия граждан Российской Федерации в управлении делами государства и в местном самоуправлении, а также следуя необходимости создания гарантий защиты прав личности в ее взаимоотношениях с государством в лице носителей публичной власти, Конституция РФ в ст. 33 закрепляет право граждан обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в государственные органы и органы местного самоуправления, которое в совокупности с другими элементами правового статуса личности позволяет гражданам выразить свое отношение к деятельности публичной власти, свои потребности (как личные, так и публичные) в эффективной организации государственной и общественной жизни, выступает средством осуществления и охраны прав и свобод граждан и одновременно - через выявление конкретных проблем и возможных путей их решения - способом оптимизации деятельности органов публичной власти.

Такой подход отвечает общепризнанным принципам и нормам международного права, таким как положения Всеобщей декларации прав человека (ст. 19, п. 1 ст. 21) и Международного пакта о гражданских и политических правах (ст. 19, п. "а" ст. 25). Названными положениями закрепляется право каждого человека на свободу убеждений и на свободное их выражение, включая свободу беспрепятственно придерживаться своих убеждений и свободу искать, получать и распространять всякого рода информацию и идеи любыми средствами - устно, письменно, посредством печати или иными способами по своему выбору и независимо от государственных границ, а также право принимать участие в управлении своей страной непосредственно или через посредство свободно избранных представителей без какой бы то ни было дискриминации и без необоснованных ограничений.

В Декларации о праве и обязанности отдельных лиц, групп и органов общества поощрять и защищать общепризнанные права человека и основные свободы (принятой 9 декабря 1998 г. Резолюцией Генеральной Ассамблеи ООН 53/144) провозглашается, что каждый человек имеет право - индивидуально и совместно с другими - на реальный доступ на недискриминационной основе к участию в управлении своей страной и ведении государственных дел. Это право может реализовываться путем: представления в правительственные органы и учреждения, а также в организации, занимающиеся ведением государственных дел, критических замечаний и предложений относительно улучшения их деятельности; привлечения внимания к любому аспекту их работы, который может затруднять или сдерживать поощрение, защиту и осуществление прав человека и основных свобод.

Кроме того, согласно Декларации при осуществлении прав человека и основных свобод, включая поощрение и защиту прав человека, каждый человек имеет право пользоваться эффективными средствами правовой защиты и быть под защитой в случае нарушения этих прав; с этой целью каждый человек, чьи права или свободы предположительно нарушены, имеет право лично или через посредство законно уполномоченного представителя направить жалобу в независимый, беспристрастный и компетентный судебный или иной орган, созданный на основании закона, рассчитывать на ее своевременное рассмотрение этим органом в ходе публичного разбирательства и получить от такого органа в соответствии с законом решение, предусматривающее меры по исправлению положения, включая любую надлежащую компенсацию, в случае нарушения прав или свобод этого лица, а также право на принудительное исполнение этого решения или постановления без неоправданной задержки; с этой же целью каждый человек - индивидуально и совместно с другими - имеет, в частности, право в связи с нарушениями прав человека и основных свобод в результате политики и действий отдельных должностных лиц и государственных органов подавать жалобы или иные соответствующие обращения в компетентные национальные судебные, административные или законодательные органы или в любой другой компетентный орган, предусмотренный правовой системой государства, которые должны вынести свое решение по данной жалобе без неоправданной задержки (ст. 8; п. п. 1 и 2, подп. "а" п. 3 ст. 9).

Таким образом, закрепленное в ст. 33 Конституции РФ и отвечающее международно-правовым стандартам право граждан РФ на обращение в государственные органы и органы местного самоуправления является важным средством осуществления и защиты прав, свобод и законных интересов граждан, а также инструментом взаимодействия личности и публичной власти.

Постановлением Конституционного Суда РФ от 18 июля 2012 г. N 19-П положения ч. 1 ст. 1 признаны не противоречащими Конституции РФ, поскольку по своему конституционно-правовому смыслу они не препятствуют введению законами субъекта РФ в целях защиты конституционного права граждан на обращение положений, которые дополняют федеральные гарантии данного права и не предполагают возложение новых обязанностей (ограничений прав) на физических и юридических лиц.

Суд сослался на ч. 1 ст. 1, ст. 2, ч. 2 ст. 6 и ст. 7 Конституции РФ, которые в их взаимосвязи требуют от государства максимально широких гарантий реализации конституционных прав и свобод, с тем чтобы они были не иллюзорными, а реально действующими и эффективными. Соответствующие обязанности возлагаются исходя из конституционных начал разграничения предметов ведения и полномочий между уровнями публичной власти как на органы государственной власти Российской Федерации, так и на органы государственной власти субъектов Российской Федерации, а также на органы местного самоуправления. В единстве с закрепленной ч. 1 ст. 21 Конституции РФ обязанностью государства охранять достоинство личности во всех сферах и тем самым утверждать приоритет личности и ее прав это означает, что во взаимоотношениях с государством личность выступает не как объект государственной деятельности, а как равноправный субъект, который может защищать свои права всеми не запрещенными законом способами и спорить с государством в лице любых его органов.

Таким образом, право гражданина участвовать в предоставленных законом пределах в принятии и реализации решений, затрагивающих его интересы, и в контроле за их исполнением, в деле отстаивания законных прав и интересов является неотъемлемой характеристикой конституционных основ взаимоотношений личности, общества и государства.

2. Некоторые нормативные акты субъектов Федерации закрепляют не только право граждан на обращение в государственные и муниципальные органы, но и в унитарные предприятия или любые организации вообще. Таким образом, расширяется сфера возможных адресатов обращений, включая в них не только властные структуры, но и унитарные предприятия, работающие на данной территории. Статья 40 Конституции Республики Алтай (Основного закона) (принята Законом Республики Алтай от 7 июня 1997 г. N 21-4) гласит: граждане имеют право обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в государственные органы, органы местного самоуправления, должностным лицам, руководителям предприятий независимо от форм собственности, которые в пределах своей компетенции обязаны рассмотреть обращения, принять по ним решения и дать мотивированный ответ в установленные законом сроки. Решения государственных органов, органов местного самоуправления, общественных объединений и должностных лиц, ущемляющих права граждан, могут быть обжалованы в суд.

Указанные нормы, на наш взгляд, более отвечают интересам граждан. Зачастую гражданину необходимо обратиться с предложением или жалобой, например, в товарищество собственников жилья или другую негосударственную организацию, комментируемый же Федеральный закон не налагает на данные организации обязанностей по рассмотрению обращений. Между тем проект Федерального закона "Об обращениях граждан" <5> содержал специальные положения о рассмотрении обращений на предприятиях, учреждениях, общественных и иных организациях. Согласно ст. 15 проекта, рассмотрение обращений и прием заявителей на предприятиях и иными субъектами предпринимательской деятельности независимо от формы собственности и организационно-правовой формы, в учреждениях, общественных и иных организациях, иных структурах, не входящих в систему органов государственной власти, осуществляется их руководителями и уполномоченными ими сотрудниками в соответствии с нормами настоящего Федерального закона.

--------------------------------

<5> Федеральный закон "Об обращениях граждан" (проект) // Российская юстиция. 2004. N 6.

На предприятиях, осуществляющих розничную торговую деятельность, проводящих работы по оказанию населению услуг, в доступном для покупателей (заказчиков) месте должна находиться книга отзывов, предложений и жалоб, заверенная подписью и печатью руководителя органа местного самоуправления, на чьей территории предприятие находится. Эта книга ежегодно проходит перерегистрацию. Работники предприятия не должны чинить каких-либо препятствий покупателям (заказчикам), желающим сделать запись в книге, для чего им создаются необходимые условия. Эти же правила распространяются и на деятельность, осуществляемую индивидуальными предпринимателями.

При проверках, проводимых на предприятиях, в организациях и у индивидуальных предпринимателей органами государственного контроля (надзора), указанная книга обязательно предъявляется для проверки, о чем проверяющими делается отметка. При принятии Закона в окончательной редакции данная норма использована не была.

Больший, чем в Федеральном законе, спектр потенциальных адресатов обращения предусматривался и в ранее действовавшем Законе Республики Мордовия от 1 июня 2000 г. "О порядке рассмотрения обращений граждан в Республике Мордовия" (Законом Республики Мордовия от 1 декабря 2006 г. N 73-З Закон признан утратившим силу). Согласно ч. 1 ст. 4 указанного Закона, граждане в соответствии с настоящим Законом вправе были лично или через своих представителей обращаться:

- к главе Республики Мордовия;

- в Государственное Собрание Республики Мордовия и к его должностным лицам;

- в Правительство Республики Мордовия, иные органы исполнительной власти и к их должностным лицам;

- в органы местного самоуправления Республики Мордовия и к их должностным лицам;

- в органы территориального общественного самоуправления и к их руководителям;

- в органы управления организаций и к их руководителям;

- в иные органы и к иным должностным лицам, в компетенцию которых входит разрешение поставленных в обращениях вопросов.

К сожалению, при изменении местного законодательства, в связи с принятием комментируемого Федерального закона, многие полезные нормы были утрачены.

В законодательстве стран - участников Содружества Независимых Государств также уделяется большое внимание регулированию возможности обращения граждан в негосударственные организации. Так, согласно ст. 2 Закона Туркменистана от 14 января 1999 года "Об обращениях граждан и порядке их рассмотрения" граждане Туркменистана в соответствии с Конституцией и законами Туркменистана имеют право вносить в письменной или устной форме в государственные, общественные и иные органы, предприятия, организации и учреждения всех форм собственности предложения об улучшении их деятельности, обращаться с заявлениями и жалобами.

3. Закон Республики Узбекистан от 6 мая 1994 года "Об обращениях граждан" прямо регламентирует возможность обращения граждан в средства массовой информации с последующей пересылкой обращения в компетентный государственный или муниципальный орган или должностному лицу. Согласно ст. 7 Закона, обращения граждан, поступившие в государственные органы из редакций газет, журналов, телевидения, радио и других средств массовой информации, рассматриваются в порядке и сроки, предусмотренные Законом. Обращения граждан, направленные в средства массовой информации, могут использоваться для изучения и отражения общественного мнения в соответствии с законодательством о средствах массовой информации.

В Российской Федерации, наоборот, ч. 2 ст. 42 Закона РФ от 27 декабря 1991 г. N 2124-1 "О средствах массовой информации" закрепляет, что редакция не обязана отвечать на письма граждан и пересылать эти письма тем органам, организациям и должностным лицам, в чью компетенцию входит их рассмотрение. Между тем, многие граждане, воспринимая буквально лозунг о том, что "пресса - это четвертая власть", направляют свои обращения в редакции газет, журналов, теле- и радиопрограмм, рассчитывая во многих случаях как на реакцию компетентных органов и лиц, на вышедший в свет (в эфир) репортаж, так и на непосредственную пересылку своего обращения органам, полномочным решать возникшую проблему.

4. Многие действовавшие в субъектах РФ до вступления в силу комментируемого Федерального закона нормативные акты, регламентировавшие правоотношения по порядку работы с обращениями граждан в субъекте РФ, прямо предусматривали возможность обращения в межгосударственные органы по защите прав и свобод человека (Закон Республики Бурятия от 16 сентября 1997 г. "О порядке рассмотрения обращений граждан в Республике Бурятия"), Европейскую комиссию по правам человека и иные международные контрольные органы (Закон Кабардино-Балкарской Республики от 22 мая 1997 г. "Об обращениях граждан", Закон Республики Башкортостан от 7 апреля 1997 г. N 85-з "Об обращениях граждан в Республике Башкортостан" и др.). Однако после вступления в силу комментируемого Закона эти нормативные акты были признаны утратившими силу.

На федеральном уровне подобное право закреплено в части 3 статьи 46 Основного Закона Российской Федерации. К таким межгосударственным органам относятся: Комиссия ООН по правам человека, Комитет по правам человека, Европейский суд по правам человека. В соответствии с практикой Европейской комиссии, которая в полной мере применима и к деятельности нового единого Европейского суда по правам человека, основа правила исчерпания внутренних средств защиты состоит в том, что до рассмотрения дела в международном судебном органе у государства должна быть возможность возмещения предполагаемого ущерба при помощи внутренних средств в рамках собственной правовой системы <6>. Однако частное лицо освобождается от обязанности прибегнуть к определенным внутригосударственным средствам защиты в случае, если обстоятельства его дела свидетельствуют о неэффективности и бездейственности этих средств <7>. Процедуры несудебного характера относятся к категории внутренних средств защиты, подлежащих исчерпанию, в том случае, если они гарантируют эффективную правовую защиту против действий властей. Лицо, подавшее жалобу, должно использовать имеющиеся средства защиты вплоть до высшей инстанции, но только тогда, когда апелляция к вышестоящей судебной инстанции может оказать решающее влияние на решение дела по существу <8>. Европейская комиссия также считала, что требование об исчерпании всех внутренних средств защиты не должно применяться, если соответствующий национальный суд в полной мере не является независимым, что говорит об отсутствии гарантий справедливого судебного разбирательства <9>. В случае если в момент подачи петиции какое-либо средство защиты не было в распоряжении ее автора, но впоследствии ввиду изменений в прецедентном праве соответствующего национального суда он получил возможность им воспользоваться, то для удовлетворения требования об исчерпании всех внутренних средств защиты такое средство должно быть использовано <10>.

--------------------------------

<6> См.: Application 5964/72, X vs. Federal Republic of Germany, Decisions and Reports 3 (1976), P. 60.

<7> См., например: Application 7011/75, Hennig Becker vs. Denmark, Decisions and Reports 4 (1976), P. 232 - 233; а также: Application 7465/76, X vs. Denmark, Decisions and Reports 7 (1977), P. 154.

<8> См., например: Application 155/56, X vs. Federal Republic of Germany, Yearbook I (1955 - 57), P. 420; Application 6870/75, Y vs. United Kingdom, Decisions and Reports 10 (1978), P. 67.

<9> См., например: Application 3321 - 3323 и 3344/67, Denmark, Norway, Sweden and the Netherlands vs. Greece, Yearbook XI (1968), P. 774.

<10> См.: Application 7878/77, Fell vs. United Kingdom, Decisions and Reports 23 (1981), P. 112.

5. Статья 18 Конституции Российской Федерации указывает, что права и свободы гражданина определяют смысл, содержание и применение законов, практическую деятельность государственных и других органов и организаций. Конституция гарантирует государственную защиту прав и свобод человека и гражданина в Российской Федерации (ч. 1 ст. 45). Должностные лица органов власти принимают властные решения посредством издания обязательных для исполнения правовых актов. Гражданин пользуется своей властью, как правило, только в случаях нарушения своих прав и посредством направления всякого рода жалоб и заявлений в различные инстанции. Таким образом, происходят взаимоотношения властного характера между этими субъектами общественных отношений <11>.

--------------------------------

<11> См.: Кулюхин С.Г. Как правильно оформить жалобу // Гражданин и право. 2001. N 4. С. 10.

Следует отметить, что признание в нашей стране права на обращение (право петиций) в качестве одного из основополагающих прав человека и гражданина относится только к недавнему времени. На 3-й сессии (июнь 1948 г.) Комиссия по правам человека, после изучения немногочисленных замечаний правительств, завершила работу над проектом Декларации и представила его в ЭКОСОС, который направил его для окончательной доработки и принятия в III Комитет Генеральной Ассамблеи ООН, проходившей в Париже с сентября по декабрь 1948 г. Из-за негативной позиции социалистических стран, при поддержке некоторых латиноамериканских государств, не было включено в текст Декларации "право на петицию к властям государства, гражданином которого он является или в котором он проживает, либо к Организации Объединенных Наций", содержащееся в проекте Комиссии по правам человека, по аналогии с европейским конституционным законодательством. Советский Союз, Мексика и ряд других стран считали, что право на петицию в ООН нарушает принцип национального суверенитета и противоречит уставному положению о невмешательстве во внутренние дела государств <12>.

--------------------------------

<12> Джонсон Г. Мандат Организации Объединенных Наций в области прав человека // Действующее международное право. М., 1996. Т. 2. С. 61.

6. Право петиций закреплено в Конституциях большинства государств. Так, в статье 29 испанской Конституции установлено, что все испанцы имеют право направлять индивидуальные и коллективные обращения в письменном виде в органы государственной власти, в форме и целях, установленных законом. Военнослужащие и служащие вооруженных сил, а также военных ведомств или учреждений, подчиненных военной дисциплине, могут осуществлять это право только в индивидуальном порядке и в соответствии с положениями законодательства, регулирующего их деятельность <13>. В статье 28 части II "О бельгийцах и их правах" Конституции Бельгии закреплено право каждого обращаться к публичным властям с петициями, подписанными одним или несколькими лицами. Вместе с этим Конституция Бельгии допускает возможность учредительным органам обращаться от имени коллектива <14>. Конституция США провозглашает, что "конгресс не должен издавать законов,.. ограничивающих... право народа мирно собираться и обращаться к правительству с петициями об исправлении злоупотреблений" <15>. Статья 45 Конституции Болгарии указывает, что граждане имеют право обращаться в государственные органы с жалобами, предложениями и петициями <16>. Статья 52 Конституции Республики Молдова устанавливает право на обращение к властям с письменным требованием, жалобой, предложением в индивидуальном или коллективном порядке - право на петиции. В развитие данного положения установлено конституционное право лица, ущемленного властью или не добившегося удовлетворения своих требований, на обращение в административный суд с целью отмены противоправного акта или решения государственного органа или должностного лица и возмещения причиненного ущерба (ст. 53).

--------------------------------

<13> Конституции государств Европейского союза / Под ред. Л.А. Окунькова. М.: НОРМА-ИНФРА-М, 1997. С. 377.

<14> Там же С. 112.

<15> Цит. по: Рассмотрение жалоб граждан на действия органов управления и должностных лиц по законодательству зарубежных стран // Обзорная информация законодательства зарубежных стран. М., 1972. N 2 (75). С. 36.

<16> Конституция Республики Болгария // Държавен вестник, бр. 56 от 13 юли 1991 г. (перевод с болгарского канд. юрид. наук Жичева Е.Н.).

7. Однако для успешной реализации гражданином своего конституционного права необходим действующий механизм по рассмотрению таких обращений и реагированию на них. В противном случае конституционная норма превращается в простую декларацию, пустой лозунг. Предметом регулирования комментируемого Закона, как и любого другого нормативного акта, является определенная группа правоотношений, то есть реально существующих общественных отношений, урегулированных нормой права. Комментируемый Закон рассматривает отношения по поводу реализации гражданами предоставленного им конституционного права на обращения в государственные органы, органы местного самоуправления, а также закрепляет порядок рассмотрения таких обращений. Спецификой правоотношений, являющихся предметом правового регулирования норм данного Закона, выступает их двойственная природа. С одной стороны, обращения граждан - это реализация их права, предоставленного Основным Законом Российской Федерации, то есть попадают в сферу действия норм конституционного права. А с другой стороны, вопросы приема и рассмотрения обращений граждан лежат в сфере административно-правового регулирования.

8. Под гражданином необходимо понимать лицо, обладающее гражданством Российской Федерации. Часть 1 статьи 3 Федерального закона от 31 мая 2002 г. N 62-ФЗ "О гражданстве Российской Федерации" определяет гражданство Российской Федерации как устойчивую правовую связь лица с Российской Федерацией, выражающуюся в совокупности их взаимных прав и обязанностей.

9. Государственный орган - составная часть государственного аппарата, образованная для выполнения функций государства и наделенная для этого государственно-властными полномочиями.

10. Местное самоуправление осуществляется в городских, сельских поселениях и на других территориях с учетом исторических и иных местных традиций. Структура органов местного самоуправления определяется населением самостоятельно (ч. 1 ст. 131 Конституции). Под органами местного самоуправления понимаются избираемые непосредственно населением и (или) образуемые представительным органом муниципального образования органы, наделенные собственными полномочиями по решению вопросов местного значения (п. 11 ч. 1 ст. 2 Федерального закона от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации".

11. Часть 2 комментируемой статьи устанавливает универсальность порядка рассмотрения обращений граждан. В предусмотренном Законом порядке должны рассматриваться практически все обращения граждан. Однако некоторые обращения имеют свою специфику, и в силу этого порядок их рассмотрения регулируется специальными федеральными конституционными законами и федеральными законами. Так, в силу специфики процессуальных отношений обращения граждан, связанные с реализацией своих процессуальных прав (право на иск, право на ходатайство о проведении определенных процессуальных действий и некоторые другие), регулируются Гражданским процессуальным кодексом, Арбитражным процессуальным кодексом, Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях, Уголовно-процессуальным кодексом, Федеральным конституционным законом "О Конституционном Суде Российской Федерации" и др.

Действующие нормативные акты субъектов Федерации по-разному подходят к определению сферы своего действия (при этом учитывая комментируемый Федеральный закон). Так, Областной закон Ростовской области N 656-ЗС от 08.09.2006 "Об обращениях граждан" определяет сферу своего действия путем перечисления адресатов и порядка приема обращений. Согласно ч. 2 ст. 1 этого нормативного акта, его действие распространяется на все виды обращений граждан, в т.ч. юридических лиц, полученных государственными органами Ростовской области, органами местного самоуправления, осуществляющими публично значимые функции государственными учреждениями Ростовской области, муниципальными учреждениями, иными организациями (далее также - органы) и их должностными лицами на личном приеме, по почте, телефаксу, телеграфу, информационным системам общего пользования, за исключением обращений, для которых федеральным конституционным законом или федеральным законом установлен иной порядок рассмотрения.

12. Третья часть комментируемой статьи приравнивает в рассматриваемой сфере правовое положение иностранных граждан и лиц без гражданства к гражданам Российской Федерации. Федеральный закон от 25 июля 2002 г. N 115-ФЗ "О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации" определяет иностранного гражданина как физическое лицо, не являющееся гражданином Российской Федерации и имеющее доказательства наличия гражданства (подданства) иностранного государства; а лицо без гражданства - как физическое лицо, не являющееся гражданином Российской Федерации и не имеющее доказательств наличия гражданства (подданства) иностранного государства. Однако федеральными законами и международными договорами Российской Федерации может быть предусмотрено иное регулирование правоотношений по рассмотрению обращений иностранных граждан и лиц без гражданства.

13. Часть 4 комментируемой статьи, вступившая в силу с 19 мая 2013 г., очерчивает круг регулирования Закона. По сути, с появлением ч. 4 круг регулирования комментируемого Закона был расширен.

Внесение новых дополнений вызвано принятием Постановления Конституционного Суда Российской Федерации от 18 июля 2012 г. N 19-П "По делу о проверке конституционности части 1 статьи 1, части 1 статьи 2 и статьи 3 Федерального закона "О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации", которым признаны неконституционными взаимосвязанные положения ч. 1 ст. 1, ч. 1 ст. 2 и ст. 3 комментируемого Федерального закона в той мере, в какой они препятствуют распространению положений данного Федерального закона на отношения, связанные с рассмотрением органами государственной власти и органами местного самоуправления обращений объединений граждан, включая юридические лица, а также рассмотрению обращений осуществляющими публично значимые функции государственными и муниципальными учреждениями и иными организациями.

Во-первых, под его действие (а значит, под установленный им порядок рассмотрения обращений граждан государственными органами, органами местного самоуправления и должностными лицами) подпадают правоотношения, связанные с рассмотрением органами, должностными лицами обращений объединений граждан, в том числе юридических лиц.
Конституционный Суд РФ неоднократно указывал на то, что конституционные нормы, устанавливающие основные права и свободы, которые по своей правовой природе могут принадлежать как физическим, так и юридическим лицам, и потому то или иное конституционное право человека и гражданина может распространяться на юридические лица в той степени, в какой это право по своей природе может быть к ним применимо (см.: Постановления от 24 октября 1996 г. N 17-П и от 17 декабря 1996 г. N 20-П). Объединения граждан создаются на основании ч. 1 ст. 30 Конституции РФ, закрепляющей право каждого на объединение. Такое объединение может быть нацелено на совместную реализацию конституционных прав, таких как право на свободный поиск, получение, передачу, производство, распространение информации любым законным способом, право обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в государственные органы и органы местного самоуправления, право защищать свои права и свободы всеми способами, не запрещенными законом. Перечисленные права по своей природе могут принадлежать как гражданам (физическим лицам), так и их объединениям (в том числе юридическим лицам). Как и отдельные граждане, объединения граждан (юридические лица) вправе реализовать конституционное право на обращение в суд, включая право на обжалование решений и действий (бездействия) органов государственной власти (ст. 46 Конституции РФ). Подход российского законодателя согласуется с позицией Европейского суда по правам человека, который исходит из того, что права, которые присущи физическим лицам, могут в определенной мере рассматриваться в свете реализации права на объединение. Интересно, что Европейский суд по правам человека рассматривает ст. 9 Конвенции о защите прав человека и основных свобод как распространяющуюся на объединения граждан, в том числе имеющие статус юридического лица (например, см.: Постановления от 26 октября 2000 г. по делу "Хасан (Hasan) и Чауш (Chaush) против Болгарии", от 17 февраля 2004 г. по делу "Горжелик (Gorzelik) и другие против Польши", от 5 октября 2006 г. по делу "Московское отделение Армии Спасения против России", от 1 октября 2009 г. по делу "Кимля и другие против России" и от 10 июня 2010 г. по делу "Свидетели Иеговы" в Москве и другие против России").
Право объединений граждан, в том числе юридических лиц, обращаться в органы публичной власти признается производным от конституционно установленного права граждан направлять индивидуальные и коллективные обращения в государственные органы и органы местного самоуправления.

Во-вторых, установленный комментируемым Законом порядок рассмотрения обращений распространяется на правоотношения, связанные с рассмотрением обращений граждан, объединений граждан, в том числе юридических лиц, осуществляющими публично значимые функции государственными и муниципальными учреждениями, иными организациями и их должностными лицами.
Само по себе такое определение круга адресатов обращений граждан согласуется с положениями ст. 33 Конституции РФ, из которой прямо не вытекает необходимость законодательного закрепления гарантий прав граждан при их обращении к иным, помимо органов публичной власти и их должностных лиц, самостоятельным субъектам правоотношений. Вместе с тем подобная возможность Конституцией РФ не исключается. Так, Конституционный Суд РФ неоднократно отмечал, что отдельные публично значимые функции могут быть возложены законодателем и на иные субъекты, не относящиеся к системе публичной власти (см.: Постановления от 19 мая 1998 г. N 15-П, от 23 декабря 1999 г. N 18-П, от 19 декабря 2005 г. N 12-П, Определение от 1 июня 2010 г. N 782-О-О и др.).
Тот же подход поддерживает Европейский суд по правам человека при рассмотрении вопросов об ответственности государства за действия негосударственных организаций в случае, если такие организации выполняют публичную функцию (Постановления от 23 ноября 1983 г. по делу "Ван дер Мюсселе (Van der Mussele) против Бельгии", от 25 марта 1993 г. по делу "Костелло-Робертс (Costello-Roberts) против Соединенного Королевства", от 16 июня 2005 г. по делу "Шторк (Storck) против Германии" и др.).
Вместе с тем в отношении организаций, не выполняющих публичные функции, обязание рассматривать обращения граждан и их объединений определенным образом и в определенный срок означало бы неоправданное вмешательство в их деятельность и влекло бы ограничение их прав и свобод.

В своем Постановлении от 18 июля 2012 г. N 19-П Конституционный Суд РФ отметил, что "учитывая особенности и характер отношений, возникающих между гражданами (объединениями граждан) и возможными адресатами их обращений - организациями, деятельность которых является публично значимой и затрагивает права и свободы граждан, обязанность рассматривать такие обращения не противоречит их природе, притом что как сама эта обязанность, так и порядок рассмотрения должны быть установлены законодателем четко и определенно".

В соответствии с п. 3 ст. 26.11 Федерального закона "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" в целях осуществления полномочий органов государственной власти субъекта РФ могут создаваться государственные унитарные предприятия субъекта РФ, государственные учреждения субъекта РФ и другие организации. Будучи учредителем соответствующих организаций, создаваемых для обеспечения реализации публично значимых функций, субъект РФ вправе возлагать на такие организации обязанности, не противоречащие их определенному федеральным законодательством статусу. И субъектом РФ, равно и Российской Федерацией, и муниципальным образованием, на учреждения, создаваемые для выполнения работ, оказания услуг в сферах науки, культуры, здравоохранения, могут быть возложены обязанности по рассмотрению обращений граждан.

Установление обязанности по рассмотрению обращений граждан государственными и муниципальными учреждениями как организациями, осуществляющими социально-культурные или иные функции некоммерческого характера соответственно Российской Федерации, субъектов РФ, муниципальных образований, предполагается постольку, поскольку на такие организации возложено исполнение государственных или муниципальных публично значимых функций в рамках компетенции создавшего их публично-правового образования.

Так, в Законе от 12 декабря 2006 г. N 391-з "Об обращениях граждан в Республике Башкортостан" под организациями, осуществляющими публично значимые функции, понимаются государственные учреждения Республики Башкортостан, муниципальные учреждения, государственные унитарные предприятия Республики Башкортостан, муниципальные унитарные предприятия, а также иные организации, наделенные публично значимыми функциями от имени Республики Башкортостан, муниципального образования правовыми актами государственных органов Республики Башкортостан и органов местного самоуправления.

Публично значимые функции могут возлагаться также на унитарные предприятия (ст. 113 ГК РФ), основанные на праве хозяйственного ведения или оперативного управления.

Унитарным предприятием признается коммерческая организация, не наделенная правом собственности на закрепленное за ней собственником имущество. Имущество унитарного предприятия является неделимым и не может быть распределено по вкладам (долям, паям), в том числе между работниками предприятия. В форме унитарных предприятий могут быть созданы государственные и муниципальные предприятия. Фирменное наименование унитарного предприятия должно содержать указание на собственника его имущества (например, МУП "Городское бюро технической инвентаризации").

Унитарное предприятие, основанное на праве хозяйственного ведения, создается по решению уполномоченного на то государственного органа или органа местного самоуправления, если иное не предусмотрено законом. В случаях и в порядке, которые предусмотрены законом о государственных и муниципальных унитарных предприятиях, на базе государственного или муниципального имущества может быть создано унитарное предприятие на праве оперативного управления (казенное предприятие) (о деятельности таких предприятий см.: положения Федерального закона от 14 ноября 2002 г. N 161-ФЗ "О государственных и муниципальных унитарных предприятиях"). Организации, деятельность которых не может рассматриваться в отрыве от публичных функций создавшего их публичного образования, по сути, выполняют схожие функции с учреждениями, обеспечивающими осуществление полномочий органов государственной власти и местного самоуправления. Потому представляется логичным, что основания для возложения на них обязанности рассматривать обращения граждан являются теми же самыми.

Следовательно, специальное регулирование федеральным законодателем правоотношений, возникающих в связи с возможностью обращения граждан и их объединений, включая юридические лица, к иным, помимо органов публичной власти, организациям, наделенным публично значимыми функциями, законодатель выделил особо в ч. 4 ст. 1.

Так, например, по одному из дел рассматривался иск гражданина к ФГУП "Почта России" о признании действий незаконными (а именно несоставления акта по факту доставки заказного почтового отправления работниками операторов почтовой связи), взыскании компенсации морального вреда. В ходе рассмотрения дела со ссылкой на ч. 4 ст. 1 комментируемого Закона суд признал, что ФГУП "Почта России", являясь государственным предприятием, осуществляет публично значимые функции по оказанию услуг почтовой связи, следовательно, суд правильно указал, что при рассмотрении обращений граждан предприятие обязано руководствоваться положениями комментируемого Федерального закона (см.: Апелляционное определение Судебной коллегии по гражданским делам Волгоградского областного суда от 29 января 2014 г. по делу N 33-1098/2014).
Субъект РФ также вправе обязать создаваемые им государственные учреждения и иные организации, осуществляющие публично значимые функции, рассматривать обращения граждан в целях обеспечения реализации и защиты их конституционных прав и свобод, а также определить правила и процедуры такого рассмотрения на основании комментируемой нормы.

К примеру, Областной закон Ростовской области от 18 сентября 2006 г. N 540-ЗС сферу своего применения описывает следующим образом: действие Областного закона распространяется "на все виды обращений граждан, полученных государственными органами Ростовской области, государственными учреждениями Ростовской области, государственными унитарными предприятиями Ростовской области, органами местного самоуправления, муниципальными учреждениями, муниципальными унитарными предприятиями и их должностными лицами на личном приеме, по почте, телефаксу, телеграфу, информационным системам общего пользования, за исключением обращений, для которых федеральным конституционным законом или федеральным законом установлен иной порядок рассмотрения".

Таким образом, законодателю удалось соблюсти баланс интересов юридических лиц, распространив сферу функционирования Закона на юридических лиц, осуществляющие публично значимые функции государственные и муниципальные учреждения, иные организации и их должностных лиц. Отношения с участием иных юридических лиц подпадают под сферу регулирования комментируемого Закона, только если сами юридические лица (объединения граждан) обращаются в соответствующие органы, учреждения, к должностным лицам либо в осуществляющие публично значимые функции государственные и муниципальные организации и к их должностным лицам.

Так, например, судом при рассмотрении дела об оспаривании действий председателя правления ТСЖ "Осенний Вальс" К.П. и действий, выразившихся в непредоставлении отчетов по содержанию и ремонту общего имущества дома, указано, что доводы жалобы о том, что председатель ТСЖ в своей деятельности по ответам на обращения собственников дома должен руководствоваться комментируемым Федеральным законом, признаны несостоятельными (см.: Определение Московского городского суда от 4 сентября 2013 г. N 4г/6-9327/13).
В данном случае суд руководствовался тем, что товарищества собственников жилья не могут признаваться юридическими лицами, выполняющими публичные функции.

Статья 2. Право граждан на обращение

Комментарий к статье 2
1. По сути, часть 1 комментируемой статьи дублирует положения статьи 33 Конституции Российской Федерации. Еще статья 13 Конвенции о защите прав человека и основных свобод (заключена в г. Риме 04.11.1950) указывала, что каждый, чьи права и свободы, признанные в Конвенции, нарушены, имеет право на эффективное средство правовой защиты в государственном органе, даже если это нарушение было совершено лицами, действовавшими в официальном качестве. Американская конвенция о правах человека (Россия не участвует) (заключена в г. Сан-Хосе 22.11.1969) дополняла указанные выше положения обязанностями государств-участников:

- гарантировать, чтобы любое лицо, требующее таких средств судебной защиты, имело на это право, установленное компетентными властями, предусмотренное правовой системой государства;

- развивать возможности юридической защиты;

- гарантировать проведение в жизнь компетентными властями предоставленных средств защиты.

По своей сути, право на обращение можно рассматривать в двух содержательных значениях. Во-первых, право на обращение - это один из действенных механизмов защиты прав, свобод и законных интересов граждан. Во-вторых, право на обращение - это одна из форм реализации народовластия. Граждане, обращаясь с предложениями, гражданской инициативой, могут участвовать в принятии решений государственными и муниципальными органами. Кроме того, обращения граждан можно назвать формой обратной связи власти и общества.

В работе с обращениями и при приеме посетителей должна соблюдаться высокая культура обращения с гражданами, уважительное отношение к их запросам и мнениям. При этом необходимо исключить случаи формального рассмотрения обращений.

Обратим внимание, что равные права на личные обращения, а также на направление индивидуальных и коллективных обращений имеются как у отдельных граждан, так и у объединений граждан, в том числе юридических лиц. Эти права также являются равными как при обращении в государственные органы, органы местного самоуправления и к должностным лицам, так и в государственные и муниципальные учреждения и иные организации, на которые возложено осуществление публично значимых функций, и их должностным лицам.

Особое внимание может уделяться обращениям, поступившим от инвалидов и участников Великой Отечественной войны, как, например, это прямо предусмотрено в п. 1.2 Инструкции по рассмотрению обращений граждан и юридических лиц в Федеральной службе по интеллектуальной собственности, патентам и товарным знакам и подведомственных организациях (утв. Приказом Роспатента от 2 ноября 2006 г. N 233/Л). Однако это вовсе не означает преференций и неравенства одних граждан перед другими и принципу равенства не противоречит.

2. Комментируемая статья закрепляет две формы обращения: личное и письменное. Личное обращение заключается в непосредственном присутствии гражданина на приеме в государственном или муниципальном органе или у должностного лица. Письменное обращение может заключаться в направлении адресату по почте, с нарочным, подаче в канцелярию, секретарю или непосредственно должностному лицу документально оформленных обращений. На наш взгляд, письменная форма обращения более эффективна. Ведь, как отмечал Л.И. Ратнер, она более "выразительная отрицательная оценка действий должностного лица, которая "сохраняет непосредственное выражение взгляда на вещи самого жалобщика, его аргументацию, собственную оценку имевшего место факта, непосредственно выраженные эмоции" <17>. Проект Федерального закона "Об обращениях граждан" <18> допускал также телефонные обращения. Руководители органов государственной исполнительной власти и органов местного самоуправления организуют функционирование специальных телефонов для приема обращений граждан (телефоны "горячей линии").

--------------------------------

<17> Ратнер Л.И. Об усилении гарантий своевременного и правильного разрешения жалоб трудящихся // Советское государство и право. 1959. N 9. С. 56.

<18> Федеральный закон "Об обращениях граждан" (проект) // Российская юстиция. 2004. N 6.

Объявления о номерах таких телефонов и времени приема по ним обращений помещаются в общедоступных местах и публикуются в местных средствах массовой информации.

При поступлении телефонных обращений их содержание заносится в специальный пронумерованный, прошнурованный и опечатанный журнал с указанием времени поступления обращения и данных о заявителе (фамилия, имя, отчество, адрес, телефон).

Обращения анонимных заявителей фиксируются только в том случае, если в обращении содержится важная, общественно значимая информация.

В журнале делается отметка о принятом по телефонному обращению решении, о чем сообщается заявителю в письменной форме или по телефону (ст. 8 проекта).

Действующий Закон кроме простой письменной формы обращения допускает форму электронного документа. Подобное нововведение связано с развитием системы электронных приемных и активизацией внедрения компьютерных технологий в деятельность государственных структур. При этом, как правило, в качестве электронного документа может выступать и электронное письмо, и заполненная электронная форма, предлагаемая на сайте соответствующего органа.

Рассмотрим в качестве показательного примера подачу документов в арбитражные суды в электронном виде. Такая возможность подачи документов реализуется посредством заполнения форм, размещенных на официальном сайте арбитражного суда в сети Интернет.

Лицам, участвующим в деле, разрешается как представлять в арбитражный суд документы в электронном виде, так и заполнять формы документов, размещенных на официальном сайте арбитражного суда в сети Интернет.

Как следует из Порядка подачи документов в арбитражные суды Российской Федерации в электронном виде (утв. Постановлением Пленума ВАС от 8 ноября 2013 г. N 80), лицу необходимо зарегистрироваться в системе "Мой Арбитр", размещенной на официальном сайте Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации (https://my.arbitr.ru/#index). Лицо, зарегистрированное в системе подачи документов посредством создания своей учетной записи, образующей "Личный кабинет", признается пользователем системы подачи документов.

К представляемым документам предъявляется ряд требований. Так, для представления в арбитражный суд в электронном виде документы должны быть переведены в электронный вид с помощью средств сканирования, размер файла не должен превышать 10 Мб.

Исковое заявление (заявление), отзыв на исковое заявление (заявление), встречный иск, заявление о вступлении в дело, ходатайство, жалобу и другие документы, составляемые для обращения в суд, в целях обеспечения возможности их свободного прочтения в дополнение к отсканированному файлу соответствующего документа рекомендовано загружать в текстовом формате (шрифт 14 Times New Roman, полуторный интервал).

В электронном виде могут, к примеру, подаваться исковые заявления, заявления, отзывы на исковое заявление (заявление), встречные иски, заявления о вступлении в дело, ходатайства.

В п. 1 параграфа 1 названного выше Порядка подачи документов пользователь системы подачи документов самостоятельно осуществляет выбор вида обращения. Он вправе направить исковое заявление (ст. 125 АПК РФ); заявление о признании нормативного правового акта недействующим (ст. 193 АПК РФ); заявление о признании ненормативного правового акта недействительным, решений и действий (бездействия) незаконными (ст. 199 АПК РФ); заявление об оспаривании решения административного органа о привлечении к административной ответственности (ст. 209 АПК РФ); заявление о выдаче исполнительного листа на принудительное исполнение решения третейского суда (ст. 237 АПК РФ); иной вид обращения из утвержденного списка. Также из списка арбитражных судов субъектов РФ пользователь выбирает арбитражный суд, в который он намерен подать исковое заявление (заявление). После этого пользователю необходимо загрузить в систему соответствующие файлы.

В случае если при обращении в арбитражный суд первой инстанции документы были представлены в электронном виде, они не возвращаются заявителю, в определении о возвращении искового заявления (заявления) делается отметка о том, что документы были поданы в электронном виде.

Между тем, действующее законодательство некоторых субъектов РФ разработке вопросов форм обращения уделяет больше внимания. Так, Областной закон Ростовской области от 8 сентября 2006 г. N 656-ЗС "Об обращениях граждан" допускает обращение граждан в письменной или устной форме на личном приеме, по почте, телефаксу, телеграфу, информационным системам общего пользования. Административный регламент рассмотрения обращений граждан в правительстве Саратовской области (приложение к распоряжению губернатора Саратовской области от 22 июня 2010 г. N 470-р) содержит подробные требования к таким формам обращений, как письменное обращение, обращение, поступившее в форме электронного документа, обращение, поступившее по "телефону доверия губернатора", обращение при личном приеме.

В частности, письменное обращение в обязательном порядке должно содержать наименование органа исполнительной власти Саратовской области, которому адресовано письменное сообщение, либо фамилию, имя, отчество соответствующего должностного лица, либо должность соответствующего должностного лица, а также свои фамилию, имя, отчество (последнее - при наличии), почтовый адрес, по которому должен быть направлен ответ или уведомление о переадресации обращения, изложение сути предложения, заявления или жалобы, личную подпись заявителя и дату. Обращение, поступившее в форме электронного документа, должно содержать фамилию, имя, отчество (последнее - при наличии) заявителя, адрес электронной почты, если ответ должен быть направлен в форме электронного документа, и почтовый адрес, если ответ должен быть направлен в письменной форме. При этом гражданин вправе приложить к такому обращению необходимые документы и материалы в электронной форме либо направить указанные документы и материалы или их копии в письменной форме. К письменному обращению тоже могут прикладываться подтверждающие документы.

При приеме обращения, поступившего по "телефону доверия губернатора", со слов заявителя в регистрационную карточку вносятся его фамилия, имя, отчество (последнее - при наличии), почтовый адрес, по которому должен быть направлен ответ или уведомление о переадресации обращения, контактный телефон заявителя (при наличии), краткое содержание сути обращения.

При личном приеме гражданином предъявляется паспорт или иной документ, удостоверяющий его личность, с которого в карточку личного приема вносятся данные гражданина с его согласия, включающие его фамилию, имя, отчество (последнее - при наличии), адрес регистрации (при наличии). В карточку личного приема также вносится контактный телефон заявителя (при наличии), содержание устного обращения.

Согласно ч. 5 раздела 1 Регламента, работа с обращениями включает прием, регистрацию, учет, рассмотрение письменных и устных обращений, поступивших по почте, телеграфу, факсу, в ходе личного приема, на "телефон доверия губернатора" и по информационным системам общего пользования.

3. Закон допускает как индивидуальные (исходящие от одного лица), так и коллективные (исходящие от группы лиц) обращения.

Индивидуальные обращения могут предусматривать особый порядок их приема для отдельных категорий лиц. Так, право на внеочередной личный прием может быть закреплено законами субъектов РФ и органов местного самоуправления для таких граждан, как ветераны и инвалиды Великой Отечественной войны; ветераны и инвалиды боевых действий; инвалиды I и II групп, их законные представители, семьи, имеющие детей-инвалидов; беременные женщины; граждане, пришедшие на прием с детьми в возрасте до трех лет. Зачастую руководители государственных органов, органов местного самоуправления могут определять дополнительные категории граждан, имеющих право на внеочередной личный прием.

В соответствии со ст. 65 Закона г. Москвы от 28 июня 1995 г. "Устав города Москвы" каждый гражданин или группа граждан вправе обращаться в органы государственной власти города Москвы, органы местного самоуправления или к их должностным лицам. Таким образом, несмотря на отсутствие терминов "индивидуального" и "коллективного" обращения, по сути, речь идет именно об этих двух разновидностях. Кроме того, в Уставе города Москвы употребляется понятие "петиция", которое имеет ту же правовую природу, что и обращение. Жители города Москвы осуществляют гражданскую законодательную инициативу путем внесения в Московскую городскую Думу петиции с предложением о принятии, изменении или отмене закона города Москвы. Следовательно, петиции можно отнести к коллективным обращениям, имеющим своим содержанием законодательную инициативу граждан.

Обращение в виде петиции не просто имеет коллективный характер, но и ограничивается минимальным числом граждан-инициаторов.

Петиция вносится от имени не менее 50 тысяч жителей города Москвы в порядке, установленном Законом г. Москвы от 11 декабря 2002 г. N 64 "О гражданской законодательной инициативе в городе Москве".

Вносимый в порядке гражданской законодательной инициативы проект закона города Москвы может содержать только вопросы, находящиеся в совместном ведении РФ и города Москвы либо в ведении города Москвы, и не должен быть направлен на ограничение или отмену общепризнанных прав и свобод человека и гражданина, конституционных гарантий реализации таких прав и свобод. Проект закона города Москвы, вносимый в порядке реализации права гражданской законодательной инициативы, не должен содержать, в частности, вопросы о персональном составе органов государственной власти города Москвы, органов местного самоуправления; о принятии или изменении бюджета города Москвы, бюджетов муниципальных образований и государственных внебюджетных фондов, изменении финансовых обязательств города, административного округа, района; о территориальном делении города Москвы; о введении, изменении и отмене налогов и сборов, а также освобождении от их уплаты; некоторые другие, прямо названные в ст. 1 Закона. Для подачи петиции формируется и регистрируется инициативная группа по выдвижению и реализации права гражданской законодательной инициативы, проводится сбор подписей в поддержку гражданской законодательной инициативы. Затем проводится регистрация гражданской законодательной инициативы в городской Думе и рассмотрение Думой проекта закона города Москвы, внесенного в порядке реализации права гражданской законодательной инициативы.

Коллективным обращением называется обращение двух или более лиц, в том числе обращение, принятое на митинге или собрании и подписанное организаторами или участниками митинга, собрания.

Обращение может затрагивать как личные вопросы, так и общественные интересы. Обращение в соответствующие органы помогает разрешению многих ситуаций, связанных с нарушением прав граждан, социальными конфликтами, предупреждает массовые акции протеста. Право на обращение (право петиций) обеспечивает двустороннюю связь государства с человеком.

Кроме того, обращения можно классифицировать на первичные и повторные. Первичным считается обращение по вопросу, ранее не рассматривавшемуся в данном органе, учреждении или организации либо поступившее от лиц, ранее не обращавшихся в данный орган, учреждение или организацию по уже рассматривавшемуся вопросу. Повторным называется обращение, поступившее от одного и того же лица по одному и тому же вопросу, в котором обжалуется решение, принятое по предыдущему обращению, поступившему в тот или иной орган, учреждение либо организацию, или указывается на недостатки, допущенные при рассмотрении и разрешении предыдущего обращения, либо сообщается о несвоевременном рассмотрении предыдущего обращения.

В комментируемом Законе понятия "первичное обращение" и "повторное обращение" не употребляются. Однако они встречаются в иных нормативных актах, в частности в Инструкции о порядке рассмотрения обращений и приема граждан в органах прокуратуры Российской Федерации, утвержденной Приказом Генпрокуратуры России от 30 января 2013 г. N 45.

4. Право на обращение подразумевает и обязанность адресата рассмотреть и соответствующим образом отреагировать на него. Как верно отметил Ю.А. Тихомиров: "Для деятельности гражданина в публично-правовой сфере характерно осуществление прав и свобод путем самореализации через публичные институты. В отличие от норм частного права, предоставляющих гражданину возможность самому реализовать свое право в допускаемых легальных формах, здесь всегда возникают двусторонние отношения. Одной стороной всегда выступает субъект властных отношений, на которого законом возложена обязанность содействовать осуществлению прав, свобод граждан и быть гарантом" <19>. Закон Саратовской области "О порядке рассмотрения обращений граждан в Саратовской области" вообще вменял в обязанность всем органам государственной власти и органам местного самоуправления создавать гражданам необходимые условия для осуществления провозглашенных и гарантируемых Конституцией Российской Федерации прав и свобод человека и гражданина (ч. 3 ст. 3 Закона). Ныне действующий Закон Саратовской области от 29 июля 2010 г. N 142-ЗСО "О дополнительных гарантиях права граждан на обращение в государственные органы Саратовской области и органы местного самоуправления" содержит существенные гарантии реализации права граждан на обращение и гарантии рассмотрения обращений. Правда, его действие в основном распространяется на письменные и коллективные обращения.

--------------------------------

<19> См.: Тихомиров Ю.А. Публичное право. М., 1995. С. 133.

Так, к числу дополнительных гарантий права граждан на получение письменного ответа на коллективное обращение Закон Саратовской области от 29 июля 2010 г. N 142-ЗСО относит следующие: во-первых, направление письменного ответа на коллективное обращение граждан лицу, указанному в обращении в качестве получателя ответа или представителя от коллектива граждан, подписавших обращение; во-вторых, направление ответа по почтовому адресу одному из граждан, подписавших обращение, первому в списке обратившихся, если получатель ответа в коллективном обращении не определен; в-третьих, направление копии ответа каждому или нескольким лицам в случае, если просьба о направлении ответа выражена несколькими либо всеми гражданами, подписавшими коллективное обращение.

Адресатом обращения может выступать государственный орган, орган местного самоуправления или должностное лицо.

5. Допустимо обращение в государственный орган любой ветви власти (законодательный, исполнительный, судебный), а также к любым государственным и межгосударственным институтам (Уполномоченный по правам человека, прокуратура, Европейская комиссия по правам человека и Европейский суд по правам человека и т.д.). Каждый вправе в соответствии с международными договорами Российской Федерации обращаться в межгосударственные органы по защите прав и свобод человека, если исчерпаны все имеющиеся внутригосударственные средства правовой защиты (ч. 3 ст. 46 Конституции).

6. В соответствии с принципом федерализма государственную власть в Российской Федерации осуществляют федеральные органы государственной власти и органы государственной власти субъекта Федерации.

7. Органы местного самоуправления призваны решать вопросы местного значения. Специфика органов местного самоуправления заключается в большей информации о ситуации "на местах". В пределах своих полномочий органы местного самоуправления действуют самостоятельно. В соответствии со ст. 12 Конституции Российской Федерации органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти.

8. К сожалению, определение должностного лица содержат лишь нормативные акты, предусматривающие ответственность за правонарушения должностных лиц (Уголовный кодекс, Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях). Однако определения должностного лица в данных Кодексах достаточно универсальны и применимы к иным правоотношениям, в том числе и рассматриваемым нами. Поэтому должностными лицами признаются лица, постоянно, временно или по специальному полномочию осуществляющие функции представителя власти либо выполняющие организационно-распорядительные, административно-хозяйственные функции в государственных органах, органах местного самоуправления, государственных и муниципальных организациях, а также в Вооруженных Силах Российской Федерации, других войсках и воинских формированиях Российской Федерации.

Нетрудно заметить, что комментируемый Закон, давая определения использованным в нем терминам, практически дублирует приведенное определение должностного лица (см. ч. 5 ст. 4 комментируемого Закона).

Многие должностные лица занимают государственные должности Российской Федерации и государственные должности субъектов РФ. Конституцией РФ, федеральными законами такие должности устанавливаются для непосредственного исполнения полномочий федеральных государственных органов; конституциями (уставами), законами субъектов РФ - должности, устанавливаемые для непосредственного исполнения полномочий государственных органов субъектов РФ.

Государственная гражданская служба Российской Федерации представляет собой вид государственной службы, представляющей собой профессиональную служебную деятельность граждан РФ на должностях государственной гражданской службы Российской Федерации по обеспечению исполнения полномочий федеральных государственных органов, государственных органов субъектов Российской Федерации, лиц, замещающих государственные должности Российской Федерации, и лиц, замещающих государственные должности субъектов РФ. Государственная гражданская служба Российской Федерации подразделяется на федеральную государственную гражданскую службу и государственную гражданскую службу субъектов РФ.

Должности гражданской службы подразделяются на категории и группы. Таких категорий существует четыре: руководители, помощники (советники), специалисты, обеспечивающие специалисты. Должности гражданской службы подразделяются на пять групп: высшие должности гражданской службы; главные должности гражданской службы; ведущие должности гражданской службы; старшие должности гражданской службы; младшие должности гражданской службы.

Согласно ч. 4 ст. 1 Закона г. Москвы от 26 января 2005 г. N 3 "О государственной гражданской службе города Москвы" государственным гражданским служащим города Москвы является гражданин Российской Федерации, взявший на себя обязательства по прохождению государственной гражданской службы города Москвы. Гражданский служащий осуществляет профессиональную служебную деятельность на должности гражданской службы в соответствии с актом государственного органа о назначении на должность гражданской службы и со служебным контрактом и получает денежное содержание за счет средств федерального бюджета или бюджета города Москвы. Государственные должности города Москвы - должности, установленные Уставом города Москвы, законами города Москвы для непосредственного исполнения полномочий государственных органов.

Все лица, назначенные на должности государственной или муниципальной гражданской службы, являются должностными лицами, а значит, должны принимать обращения граждан в соответствии с кругом своих полномочий. Должностными лицами, на которых распространяется действие комментируемого Закона, также являются должностные лица организаций, в том числе государственных и муниципальных учреждений, осуществляющих публично значимые функции.

9. Часть вторая комментируемой статьи закрепляет основные принципы реализации гражданами права на обращение. Принципы - это руководящие начала, лежащие в основе механизма правового регулирования тех или иных общественных отношений.

Свободная реализация гражданином права на обращение означает недопустимость установления каких-либо препятствий, введения цензов (имущественных, оседлости, службы в армии и т.д.). Гражданин может направлять в любые государственные органы, органы местного самоуправления и любым должностным лицам любое по содержанию обращение. Свободное осуществление своего права непосредственно связано с добровольностью его осуществления. Никто не должен принуждать гражданина к обращению в государственные органы, органы местного самоуправления или к должностным лицам либо к отказу от обращения. Однако при реализации гражданином конституционного права в полной мере применим принцип недопустимости нарушения при этом прав и свобод других лиц. В юридической литературе можно встретить и другие принципы реализации права граждан на обращение: принцип предсказуемости и принцип пропорциональности (соразмерности). Принцип предсказуемости заключается в логичной и последовательной правотворческой и правоприменительной деятельности органов публичной власти, соответствии этой деятельности концепции правового государства. Принцип пропорциональности (соразмерности) означает возможность ограничения прав и свобод личности в строго исключительных случаях, при условии, что такие ограничения не являются чрезмерными <20>.

--------------------------------

<20> См., например: Тихомиров Ю.А., Васильева С.В., Виноградов В.А., Егорова Е.Ю., Экштайн К. О проекте Федерального закона об обращениях граждан в органы государственной власти и местного самоуправления // Законодательство и экономика. 2002. N 9.

Следует положительно отметить регламентацию принципов деятельности по рассмотрению обращений граждан в Областном законе Томской области от 11 января 2007 г. N 5-ОЗ "Об обращениях граждан в государственные органы Томской области и органы местного самоуправления". В соответствии со ст. 3 этого Закона основными принципами деятельности по рассмотрению обращений граждан являются гласность, доступность, своевременность, полнота и объективность рассмотрения обращений граждан, законность и обоснованность принимаемых по обращениям граждан решений, принятие в пределах компетенции государственными органами Томской области и органами местного самоуправления исчерпывающих мер, направленных на восстановление или защиту нарушенных прав, свобод и законных интересов гражданина, устранение причин, порождающих указанные нарушения.

Также подробно закреплены основные принципы реализации права граждан на обращение в Законе Республики Башкортостан от 12 декабря 2006 г. N 391-з "Об обращениях граждан в Республике Башкортостан". Согласно ч. ч. 2 - 4 ст. 1 Закона граждане реализуют право на обращение свободно и добровольно. Никто не вправе оказывать воздействие на гражданина с целью принудить его к использованию или неиспользованию права на обращение либо воспрепятствовать его свободному волеизъявлению. Рассмотрение обращений граждан осуществляется бесплатно. Запрещаются любые формы ограничения права граждан на обращение в зависимости от пола, социальной, расовой, национальной, языковой или религиозной принадлежности, происхождения, имущественного и должностного положения, места жительства, убеждений, принадлежности к общественным объединениям <21>.

--------------------------------

<21> См.: http://www.gsrb.ru/MainLeftMenu/ZakonoTvorch/Zakoni/391-2006.php.

10. Согласно части третьей комментируемой статьи рассмотрение обращений граждан должно осуществляться на безвозмездной основе. Недопустимо прямое или косвенное взимание платы за реализацию гражданином своего права. Так, статья 18 Федерального конституционного закона от 26 февраля 1997 г. N 1-ФКЗ "Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации" указывает, что жалоба, направляемая Уполномоченному, не облагается государственной пошлиной.

В ч. 3 ст. 1 уже упомянутого выше Закона Республики Башкортостан от 12 декабря 2006 г. N 391-з содержится положение о том, что "рассмотрение обращений граждан осуществляется бесплатно". Аналогичная норма включается в тексты многих законов субъектов РФ, регламентирующих вопросы о порядке рассмотрения обращений.

В этом плане в полной мере проявляется специфика исковых заявлений и иных жалоб в порядке гражданского и арбитражного судопроизводства, а также некоторых других заявлений. По общему правилу при подаче искового заявления уплачивается государственная пошлина в предусмотренном законом размере. Регистрация сделок и многих иных юридических фактов также сопровождается уплатой госпошлины. Любое не предусмотренное законом взимание платы за рассмотрение обращений граждан будет считаться нарушением их прав, а в случаях, предусмотренных Уголовным кодексом Российской Федерации, - взяткой.

В отличие от отечественного законодательства, в Италии жалобы и другие действия, связанные с ее рассмотрением, облагаются государственной пошлиной. Освобождение от пошлины или уменьшение ее размера допускаются лишь на основании мотивированного решения той инстанции, которая рассматривает жалобу <22>.

--------------------------------

<22> См.: Рассмотрение жалоб граждан на действия органов управления и должностных лиц по законодательству зарубежных стран // Обзорная информация законодательства зарубежных стран. М., 1972. N 2 (75). С. 45.

11. Проект Федерального закона "О гарантиях прав граждан на индивидуальные и коллективные обращения в государственные органы, органы местного самоуправления, государственные и муниципальные организации" содержал более конкретные нормы, позволяющие устранить излишний бюрократизм и иные необоснованные препятствия на пути реализации гражданами права на обращение. Согласно ч. 3 ст. 14 проекта, при приеме и рассмотрении заявлений граждан в государственных органах, органах местного самоуправления, государственных и муниципальных организациях предлагалось не допускать возложения на граждан не предусмотренных законом обязанностей или ограничение возможности реализации их прав, в частности, не допускаются требования:

- представления документов, не предусмотренных нормативным правовым актом, предоставляющим гражданину право, на реализацию которого направлено заявление, например, как зачастую это происходит сейчас - предоставление справки о выплате долга по исполнительному производству при регистрации автомобиля;

- исполнения гражданином обязанностей, не связанных с заявлением, если это не предусмотрено федеральным законом. Так, известны факты использования обращения гражданина с каким-либо заявлением для истребования долгов по исполнительным производствам;

- реализации гражданином своего права только при условии реализации иных не связанных с ним прав, если это не предусмотрено федеральным законом, например, различные ТСЖ и ДЕЗы часто используют обращение гражданина в целях получения какой-либо справки для навязывания совершения отдельных правоустанавливающих действий (в частности, заключения договоров на коммунальное обслуживание);

- уплаты сборов, не предусмотренных федеральным законом;

- оплаты услуг по оформлению документов, проведению проверок и экспертиз, иных услуг, связанных с рассмотрением заявления, если оплата этих услуг не установлена федеральным законом;

- снятия копий с документов, если это не предусмотрено федеральным законом. Так, в частности, при регистрации автотранспорта могут требовать снятия копий с квитанций об оплате пошлины;

- обязательного заключения договоров, связанных с рассмотрением заявления, если в соответствии с гражданским законодательством Российской Федерации подобные договоры заключаются в добровольном порядке;

- обязательного использования гражданином при подаче заявлений бланков и иных типовых форм, выдаваемых органом или организацией, если это не предусмотрено федеральным законом. Так, часто при регистрации купли-продажи автомобиля требуют заключения договора купли-продажи через определенную коммерческую организацию, функционирующую при МРЭО, между тем, по сути, простая письменная форма договора, которая составляется в данной организации, вполне может быть подготовлена сторонами сделки и самостоятельно. Однако самостоятельно подготовленный договор при постановке автомобиля на учет вряд ли будет допущен;

- совершения гражданином иных действий, не предусмотренных нормативным правовым актом, устанавливающим порядок рассмотрения заявлений.

К сожалению, законодатель, вероятно, избегая излишней конкретизации, не включил указанные нормы в окончательную редакцию комментируемого Федерального закона.

Статья 3. Правовое регулирование правоотношений, связанных с рассмотрением обращений граждан

Комментарий к статье 3
1. До 2 мая 2006 г. правоотношения по рассмотрению обращений граждан регулировались Указом Президиума Верховного Совета СССР от 12 апреля 1968 года N 2534-VII "О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан" и Законом СССР от 26 июня 1968 года N 2830-VII "Об утверждении Указа Президиума Верховного Совета СССР "О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан". Однако нетрудно заметить, что с момента принятия данных нормативных актов прошел слишком большой период времени, изменились социально-политические условия в стране, существенно возрос бюрократический аппарат. Все это указывало на назревшую необходимость принятия нового нормативного акта. С принятием 2 мая 2006 г. Федерального закона N 59-ФЗ "О порядке рассмотрения обращений граждан..." все указанные нормативные акты были признаны недействующими.

Статья 3 комментируемого Закона закрепляет источники правового регулирования в рассматриваемой сфере.

2. К источникам регулирования правоотношений в сфере рассмотрения обращений граждан относятся: Конституция Российской Федерации, международные договоры Российской Федерации, федеральные конституционные законы, комментируемый Федеральный закон и иные федеральные законы.

3. Конституция Российской Федерации имеет высшую юридическую силу, прямое действие и применяется на всей территории Российской Федерации. Законы и иные правовые акты, принимаемые в Российской Федерации, не должны противоречить Конституции Российской Федерации (ч. 1 ст. 15 Конституции).

4. Верховный Суд в абз. 2 ч. 2 Постановления Пленума Верховного Суда N 8 от 31.10.1995 г. "О некоторых вопросах применения судами Конституции Российской Федерации при осуществлении правосудия" <23> установил, что суд, разрешая дело, применяет непосредственно Конституцию, в частности:

--------------------------------

<23> Постановление Пленума Верховного Суда N 8 от 31.10.1995 "О некоторых вопросах применения судами Конституции Российской Федерации при осуществлении правосудия" // Бюллетень Верховного Суда РФ. 1996. N 1.

- когда закрепленные нормой Конституции положения, исходя из ее смысла, не требуют дополнительной регламентации и не содержат указания на возможность ее применения при условии принятия федерального закона, регулирующего права, свободы, обязанности человека и гражданина и другие положения;

- когда Конституционным Судом Российской Федерации выявлен пробел в правовом регулировании либо когда пробел образовался в связи с признанием не соответствующим Конституции нормативного правового акта или его отдельных положений с учетом порядка, сроков и особенностей исполнения решения Конституционного Суда Российской Федерации, если они в нем указаны.

В случаях, когда статья Конституции Российской Федерации является отсылочной, суды при рассмотрении дел должны применять закон, регулирующий возникшие правоотношения. Наличие решения Конституционного Суда Российской Федерации о признании неконституционной той или иной нормы закона не препятствует применению закона в остальной его части.

Большое значение для обеспечения равноправия лиц в сфере реализации права на обращения имеют положения ст. 62 Конституции: "Иностранные граждане и лица без гражданства пользуются в Российской Федерации правами и несут обязанности наравне с гражданами Российской Федерации, кроме случаев, установленных федеральным законом или международным договором Российской Федерации".

5. Статьей 15 Конституции РФ устанавливается приоритет норм международного права над национальными. В соответствии с ч. 4 указанной статьи общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры Российской Федерации являются составной частью ее правовой системы. Если международным договором Российской Федерации установлены иные правила, чем предусмотренные законом, то применяются правила международного договора. Таким образом, наглядно проявляется тенденция, отмеченная в 1984 г. Г.И. Курдюковым: "В области внутригосударственной компетенции происходит регулирование соотношения международного и национального права, создается своего рода правореализующий оптимум, то есть совокупность таких условий и положений, которые не допускают разрыва между обеими системами права" <24>.

--------------------------------

<24> Курдюков Г.И. Реализация норм международного права в сфере внутригосударственной компетенции // Международное и внутригосударственное право: проблемы сравнительного правоведения. Свердловск, 1984. С. 25.

6. Однако международный договор должен быть ратифицирован Федеральным Собранием Российской Федерации. Вступившие в Российской Федерации в силу договоры (кроме договоров межведомственного характера) подлежат опубликованию в Собрании законодательства Российской Федерации, Бюллетене международных договоров, "Российской газете", газете "Российские вести". Международные договоры Российской Федерации, заключенные министерствами и ведомствами, публикуются в официальных изданиях этих органов. Международные договоры СССР, обязательные для Российской Федерации в силу правопреемства, опубликованы в сборниках международных договоров СССР. Международные договоры государств - участников Содружества Независимых Государств могут доводиться до всеобщего сведения в информационном вестнике Совета глав государств и Совета глав правительств СНГ "Содружество".

Международные договоры Российской Федерации могут доводиться до всеобщего сведения иными средствами массовой информации и издательствами (Указ Президента Российской Федерации от 11.01.1993 N 11 "О порядке опубликования международных договоров Российской Федерации"). Однако ст. 30 Федерального закона от 15 июля 1995 г. N 101-ФЗ "О международных договорах Российской Федерации" содержит более ограниченный перечень изданий, в которых должны быть опубликованы международные договоры РФ. Вступившие в силу для Российской Федерации международные договоры, решения о согласии на обязательность которых для Российской Федерации приняты в форме федерального закона, должны быть официально опубликованы в Собрании законодательства Российской Федерации. С представлением об опубликовании выступает Министерство иностранных дел Российской Федерации. Иные международные договоры (за исключением договоров межведомственного характера) официально опубликовываются по представлению Министерства иностранных дел Российской Федерации также в Бюллетене международных договоров.

Относительно опубликования международных договоров Российской Федерации межведомственного характера решения должны приниматься федеральными органами исполнительной власти или уполномоченными организациями, от имени которых заключены такие договоры. Публикация производится в официальных изданиях этих органов.

7. Следует отметить такой важный документ, как Декларация о праве и обязанности отдельных лиц, групп и органов общества поощрять и защищать общепризнанные права человека и основные свободы (Резолюция 53/144 Генеральной Ассамблеи ООН). Согласно ст. ст. 8, 9 Декларации каждый человек имеет право, индивидуально и совместно с другими, на реальный доступ на недискриминационной основе к участию в управлении своей страной и ведении государственных дел. Это включает, в частности, право, индивидуально и совместно с другими, представлять в правительственные органы и учреждения, а также в организации, занимающиеся ведением государственных дел, критические замечания и предложения относительно улучшения их деятельности и привлекать внимание к любому аспекту их работы, который может затруднять или сдерживать поощрение, защиту и осуществление прав человека и основных свобод. При осуществлении прав человека и основных свобод, включая поощрение и защиту прав человека, упомянутых в Декларации, каждый человек, индивидуально и совместно с другими, имеет право на пользование эффективными средствами правовой защиты и на защиту в случае нарушения этих прав. С этой целью каждый человек, чьи права или свободы предположительно нарушены, имеет право лично или через посредство законно уполномоченного представителя направить жалобу в независимый, беспристрастный и компетентный судебный или иной орган, созданный на основании закона, рассчитывать на ее безотлагательное рассмотрение этим органом в ходе публичного разбирательства и получить от такого органа, в соответствии с законом, решение, предусматривающее меры по исправлению положения, включая любую надлежащую компенсацию, в случае нарушения прав или свобод этого лица, а также право на принудительное исполнение этого решения или постановления без неоправданной задержки. С этой же целью каждый человек, индивидуально и совместно с другими, имеет, в частности, право:

- в связи с нарушениями прав человека и основных свобод в результате политики и действий отдельных должностных лиц и государственных органов подавать жалобы или иные соответствующие обращения в компетентные национальные судебные, административные или законодательные органы или в любой другой компетентный орган, предусмотренный правовой системой государства, которые должны вынести свое решение по данной жалобе без неоправданной задержки;

- присутствовать на открытых слушаниях, разбирательствах и судебных процессах с целью сформировать свое мнение об их соответствии национальному законодательству и применимым международным обязательствам и принципам;

- предлагать и предоставлять профессиональную квалифицированную правовую помощь или иные соответствующие консультации и помощь в деле защиты прав человека и основных свобод.

С этой же целью и в соответствии с применимыми международными договорами и процедурами каждый человек имеет право, индивидуально и совместно с другими, на беспрепятственный доступ к международным органам, обладающим общей или специальной компетенцией получать и рассматривать сообщения по вопросам прав человека и основных свобод, а также поддерживать с ними связь.

Государство проводит незамедлительное и беспристрастное расследование или обеспечивает проведение расследования всякий раз, когда имеются разумные основания полагать, что на любой территории, находящейся под его юрисдикцией, произошло нарушение прав человека и основных свобод.

8. Европейская конвенция о защите прав человека и основных свобод (Рим, 1950 г.), декларируя основные, неотъемлемые права и свободы человека и гражданина, создает два юрисдикционных органа, в которые граждане могут обращаться в случае нарушения их прав: Европейская комиссия по правам человека и Европейский суд по правам человека. Для обращения в Европейскую комиссию по правам человека необходимо, чтобы были исчерпаны все внутренние средства защиты, и лишь в течение шести месяцев с даты принятия окончательного внутреннего решения. Европейский суд по правам человека может принять дело к рассмотрению только после того, как Комиссия удостоверится в безрезультатности усилий по дружественному урегулированию дела, и в течение трехмесячного срока.

9. Кроме многосторонних договоров и соглашений, нормы, касающиеся деятельности средств массовой информации, содержатся и в двусторонних актах, заключенных Россией с другими государствами.

10. Среди федеральных конституционных законов, регулирующих правоотношения в рассматриваемой сфере, в первую очередь необходимо назвать Федеральный конституционный закон от 26 февраля 1997 г. N 1-ФКЗ "Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации". Данный Закон определяет порядок назначения на должность, принципы деятельности и компетенцию, а также порядок освобождения от должности Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации. Согласно ч. 1 ст. 1 указанного Закона, должность Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации учреждается в соответствии с Конституцией Российской Федерации в целях обеспечения гарантий государственной защиты прав и свобод граждан, их соблюдения и уважения государственными органами, органами местного самоуправления и должностными лицами. Согласно ч. 1 ст. 16 данного Закона Уполномоченный рассматривает жалобы на решения или действия (бездействие) государственных органов, органов местного самоуправления, должностных лиц, государственных служащих, если ранее заявитель обжаловал эти решения или действия (бездействие) в судебном либо административном порядке, но не согласен с решениями, принятыми по его жалобе.

11. Среди федеральных законов, обеспечивающих реализацию гражданами права на обращение, в первую очередь выделяются кодифицированные нормативные акты: Уголовно-процессуальный кодекс, Гражданский процессуальный кодекс, Арбитражный процессуальный кодекс, а также Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях. Данные нормативные акты регламентируют право граждан на обращение за судебной защитой, а также закрепляют форму рассмотрения жалоб и заявлений граждан.

12. В сфере иных законов большое значение имеет Закон РФ от 27 апреля 1993 г. N 4866-1 "Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан", закрепляющий основы прав граждан на обращение в суд с жалобой на неправомерные действия (решения) государственных органов, органов местного самоуправления, учреждений, предприятий и их объединений, общественных объединений или должностных лиц, государственных служащих, которыми нарушены его права и свободы.

Федеральный закон от 9 февраля 2009 г. N 8-ФЗ "Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления" регулирует отношения, связанные с обеспечением доступа пользователей к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления, в том числе отношения, связанные с направлением и получением ответов на запросы. Под запросами в названном Законе понимаются обращения пользователя информации в устной или письменной форме, в том числе в виде электронного документа, в государственный орган или орган местного самоуправления либо к его должностному лицу о предоставлении информации о деятельности этого органа.

Действие указанного Закона распространяется на отношения, связанные с предоставлением государственными органами и органами местного самоуправления информации о своей деятельности по запросам редакций средств массовой информации, в части, не урегулированной законодательством Российской Федерации о средствах массовой информации.

Закон дополняет нормы комментируемого Закона о порядке рассмотрения государственными органами и органами местного самоуправления обращений граждан.

13. Порядок обращения граждан в органы прокуратуры РФ определяет Федеральный закон от 17 января 1992 г. N 2202-1 "О прокуратуре Российской Федерации". В соответствии с ч. 1 ст. 10 данного Закона, в органах прокуратуры в соответствии с их полномочиями разрешаются заявления, жалобы и иные обращения, содержащие сведения о нарушении законов. Решение, принятое прокурором, не препятствует обращению лица за защитой своих прав в суд. Решение по жалобе на приговор, решение, определение и постановление суда может быть обжаловано только вышестоящему прокурору. Как верно отмечалось многими учеными, прокуратура является особой инстанцией, точнее, целой структурой государственных органов, специально созданных для обеспечения законности и правопорядка и не входящих в структуру организации, допустившей нарушение прав и свобод человека и гражданина. В прокуратуру можно и нужно обращаться на любом этапе борьбы с чиновничьим произволом <25>.

--------------------------------

<25> См.: Кулюхин С.Г. Как правильно оформить жалобу // Гражданин и право. 2001. N 4. С. 10.

14. В соответствии с ч. 3 ст. 15 Основного Закона Российской Федерации (Конституции) законы подлежат официальному опубликованию. Неопубликованные законы не применяются. Любые нормативные правовые акты, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина, не могут применяться, если они не опубликованы официально для всеобщего сведения.

15. Поскольку Российская Федерация признала себя преемником Союза Советских Социалистических Республик, для нее остаются в силе (в части, не противоречащей действующему законодательству) нормативные акты СССР и РСФСР.

Постановлением Верховного Совета РСФСР от 22 ноября 1991 г. N 1920-1 была принята Декларация прав и свобод человека и гражданина. Своего значения данный документ не утратил и по настоящий момент. Статья 21 данного нормативного акта закрепляет право граждан РСФСР направлять личные и коллективные обращения в государственные органы и должностным лицам, которые в пределах своей компетенции обязаны рассмотреть эти обращения, принять по ним решения и дать мотивированный ответ в установленный законом срок.

16. Среди наиболее важных подзаконных нормативных актов следует указать регламенты различных министерств и ведомств, утвержденные приказами соответствующих органов (см., например: Приказ Минюста России от 27 января 2010 г. N 8 "Об утверждении Регламента Министерства юстиции Российской Федерации", Приказ Минобрнауки России от 5 мая 2012 г. N 377 "Об утверждении Регламента внутренней организации Министерства образования и науки Российской Федерации", а также Постановление Правительства РФ от 19 января 2005 г. N 30 "О Типовом регламенте взаимодействия федеральных органов исполнительной власти", Типовой регламент внутренней организации федеральных органов исполнительной власти (утв. Постановлением Правительства РФ от 28 июля 2005 г. N 452 "О Типовом регламенте внутренней организации федеральных органов исполнительной власти"). Указанными Регламентами кроме иных вопросов утвержден и порядок работы с обращениями граждан, приема граждан.

17. Приказами отдельных министерств и ведомств были также утверждены инструкции по работе с обращениями граждан (например, см.: Приказ МИД России от 26 апреля 2012 г. N 6199 "Об утверждении Административного регламента Министерства иностранных дел Российской Федерации по предоставлению государственной услуги по организации приема граждан, обеспечению своевременного и полного рассмотрения устных и письменных обращений граждан, принятию по ним решений и направлению ответов в установленный законодательством Российской Федерации срок"; Приказ МЧС РФ от 2 мая 2006 г. N 270 "Об утверждении Инструкции о порядке приема, регистрации и проверки сообщений о преступлениях и иных происшествиях в органах Государственной противопожарной службы Министерства Российской Федерации по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий"; Приказ ФСБ РФ от 16 мая 2006 г. N 205 "Об утверждении Инструкции по организации в органах Федеральной службы безопасности приема, регистрации и проверки сообщений о преступлениях и иной информации о преступлениях и событиях, угрожающих личной и общественной безопасности"; Приказ ФСБ России от 30 августа 2013 г. N 463 "Об утверждении Инструкции об организации рассмотрения обращений граждан Российской Федерации в органах Федеральной службы безопасности" и др.

Инструкции нацелены на обеспечение единого порядка рассмотрения обращений и организации приема граждан в том или ином министерстве или ведомстве. В инструкциях устанавливаются общие принципы и способы организации работы по рассмотрению обращений и приему граждан. Работа по рассмотрению и разрешению обращений должна быть подчинена решению задач обеспечения защиты и охраны прав и свобод человека и гражданина, укрепления законности и правопорядка. Каждое обращение должно получить объективное и окончательное разрешение в том органе, к компетенции которого относится решение вопроса

18. Часть 2 комментируемой статьи допускает принятие субъектами Российской Федерации законов и иных нормативных актов по вопросам защиты прав граждан на обращение. Основное требование к нормативным актам субъектов Российской Федерации - они могут только дополнять гарантии, предоставленные федеральным законом, но не снижать уровень защищенности конституционного права граждан.

19. После вступления в силу комментируемого Закона в субъектах РФ были предприняты законодательные меры по приведению нормативных актов, регулирующих работу с обращениями граждан, в соответствие с Федеральным законом. Надо отметить, что в ряде субъектов РФ действуют законы об обращениях граждан (т.е. те, в наименовании которых прямо указано "Об обращениях граждан..."), но немало и тех субъектов РФ, где приняты законы, направленные на предоставление дополнительных гарантий реализации прав граждан на обращение (наименование которых обычно звучит как "О дополнительных гарантиях права граждан на обращение" или иным подобным образом).

К таким актам можно отнести, например:

- Закон Пензенской области от 28 декабря 2012 г. N 2327-ЗПО "О порядке рассмотрения обращений в Пензенской области", в преамбуле которого прямо указано, что он определяет порядок рассмотрения обращений граждан РФ, объединений граждан, в том числе юридических лиц, органами государственной власти Пензенской области, органами местного самоуправления в Пензенской области, государственными, муниципальными учреждениями и иными организациями в Пензенской области, осуществляющими публично значимые функции, и их должностными лицами, а также устанавливает дополнительные гарантии права граждан и организаций на обращение. Одной из значимых гарантий права на обращение названо информирование граждан и организаций о возможности подачи обращений в органы и учреждения, которое заключается в возложении на органы и учреждения обязанности доводить до сведения граждан и организаций почтовые адреса, номера телефонов, телефаксов, официальные электронные адреса (сайты) для направления обращений по информационным системам общего пользования (ст. 2). В ст. 5 названного Закона содержатся дополнительные гарантии, такие как безотлагательное рассмотрение некоторых требующих немедленного реагирования обращений граждан и организаций, а также первоочередной личный прием;

- Закон Саратовской области от 29 июля 2010 г. N 142-ЗСО "О дополнительных гарантиях права граждан на обращение в государственные органы Саратовской области и органы местного самоуправления", который устанавливает в качестве дополнительных гарантий направление письменного ответа на коллективное обращение граждан лицу, указанному в обращении в качестве получателя ответа или представителя от коллектива граждан, подписавших обращение; определяет категории граждан, имеющих право на внеочередной личный прием, такие как ветераны и инвалиды Великой Отечественной войны; ветераны и инвалиды боевых действий; инвалиды I и II групп, их законные представители, семьи, имеющие детей-инвалидов; беременные женщины; граждане, пришедшие на прием с детьми в возрасте до трех лет;

- Закон Ростовской области N 656-ЗС от 08.09.2006 "Об обращениях граждан";

- Закон Томской области от 11 января 2007 года N 5-ОЗ "Об обращениях граждан в государственные органы Томской области и органы местного самоуправления";

- Закон Орловской области от 2 ноября 2013 г. N 1554-ОЗ "О дополнительных гарантиях реализации права граждан на обращение в Орловской области", который устанавливает те же дополнительные гарантии права граждан и организаций на получение письменного ответа на коллективное обращение, что и Закон Саратовской области от 29 июля 2010 г. N 142-ЗСО, а также право на внеочередной личный прием в дни и часы, установленные для личного приема, для следующих категорий граждан: Герои Советского Союза, Герои Российской Федерации, полные кавалеры ордена Славы; ветераны Великой Отечественной войны, ветераны боевых действий, инвалиды Великой Отечественной войны и инвалиды боевых действий; инвалиды I и II групп, в том числе с сопровождающими их лицами; лица, удостоенные звания "Почетный гражданин Орловской области"; родители (иные законные представители) ребенка-инвалида; дети-сироты и дети, оставшиеся без попечения родителей, а также лица из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей; беременные женщины; граждане старше 70 лет; граждане, пришедшие на прием с детьми в возрасте до трех лет. Законом установлено, что в случае, если правом на первоочередной личный прием обладают одновременно несколько граждан, прием указанных граждан проводится в порядке их явки; при личном приеме граждане "льготной" категории предъявляют документ, удостоверяющий личность гражданина, а также документ, подтверждающий их право на первоочередной личный прием;

- Закон Краснодарского края от 28 июня 2007 г. N 1270-КЗ "О дополнительных гарантиях реализации права граждан на обращение в Краснодарском крае", которым установлено, что при рассмотрении письменного обращения государственным органом, органом местного самоуправления, государственным и муниципальным учреждением, иными организациями, на которые возложено осуществление публично значимых функций, или должностным лицом гражданин дополнительно имеет право запрашивать информацию о дате и номере регистрации обращения; получать письменный мотивированный ответ по существу всех поставленных в обращении вопросов; устанавливает дополнительные гарантии по срокам рассмотрения обращений. Так, рассмотрение обращения считается оконченным, когда разрешены все поставленные в нем вопросы либо при невозможности разрешения по каждому даны подробные мотивированные разъяснения. Государственный орган, орган местного самоуправления, государственное и муниципальное учреждение, иные организации, на которые возложено осуществление публично значимых функций, должностное лицо вправе устанавливать сокращенные сроки рассмотрения отдельных обращений граждан. Обращения депутатов представительных органов, связанные с обращениями граждан и не требующие дополнительного изучения и проверки, рассматриваются государственными органами, органами местного самоуправления, государственными и муниципальными учреждениями, иными организациями, на которые возложено осуществление публично значимых функций, должностными лицами безотлагательно, но не позднее 15 дней.

К сожалению, с вступлением в силу комментируемого Федерального закона и отменой или капитальным изменением законодательства субъектов РФ в рассматриваемой области многие положительные наработки местного законодательства были утрачены.

20. Многие вопросы, связанные с рассмотрением обращений граждан, регулируются не специальными законами, а конституциями и уставами субъектов Федерации, например:

- Устав города Москвы (от 28 июня 1995 г.), ст. 65 которого провозглашает право каждого гражданина или группы граждан обращаться в органы государственной власти города Москвы, органы местного самоуправления или к их должностным лицам; обращение рассматривается в порядке, установленном федеральными законами, законами и иными правовыми актами города Москвы и местного самоуправления, после чего на обращение дается ответ по существу вопроса;

- Устав (Основной закон) Амурской области от 13 ноября 1995 г. N 40-ОЗ;

- Устав (Основной закон) Томской области, принятый решением Томской областной Думы от 26 июля 1995 г. N 136, согласно ст. 26 которого граждане РФ, иностранные граждане, лица без гражданства в соответствии с действующим законодательством имеют право обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в органы государственной власти области и органы местного самоуправления. При этом письменное обращение, поступившее в государственный орган, орган местного самоуправления или должностному лицу в соответствии с их компетенцией, рассматривается в течение тридцати дней со дня регистрации письменного обращения, если иное не предусмотрено законом. В исключительных случаях в соответствии с федеральным законом указанный срок может быть продлен;

- Устав Архангельской области, принятый Архангельским областным Собранием депутатов, решением от 23 мая 1995 г. N 36, согласно ст. 17 которого гражданам обеспечивается право обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в Архангельское областное Собрание депутатов, губернатору Архангельской области, в правительство Архангельской области, иные исполнительные органы государственной власти Архангельской области, другие государственные органы Архангельской области, органы местного самоуправления и должностным лицам. При этом соответствующие органы и должностные лица обязаны дать ответ на обращение гражданина в порядке и сроки, которые установлены федеральным законом. Дополнительные гарантии реализации права граждан на обращение устанавливаются областным законом и иными нормативными правовыми актами Архангельской области;

- Устав Краснодарского края;

- Устав Курганской области от 16 декабря 1994 г. N 1 и др.

Следует также отметить такое достоинство Устава (Основного закона) Алтайского края от 5 июня 1995 г. N 3-ЗС, как установление запрета на воспрепятствование гражданину в реализации своего конституционного права на обращение. Согласно ч. 2 ст. 15 Устава, должностные лица органов государственной власти Алтайского края и органов местного самоуправления не вправе препятствовать обращению лица с заявлением или жалобой в органы государственной власти и органы местного самоуправления, международные организации, осуществляющие защиту прав человека, а также в национальные и международные общественные организации и средства массовой информации. Каждому гарантируется право на защиту его прав и свобод посредством обращения в суд общей юрисдикции и арбитражный суд в соответствии с их компетенцией; в прокуратуру, органы внутренних дел, другие правоохранительные органы; к Уполномоченному по правам человека в Алтайском крае; в иные органы государственной власти Алтайского края и органы местного самоуправления.

Статья 4. Основные термины, используемые в настоящем Федеральном законе

Комментарий к статье 4
1. Комментируемая статья закрепляет трактовку основных терминов, используемых в рассматриваемом Федеральном законе. К числу таких терминов относятся категории "обращения граждан", "предложение", "заявление", "жалоба", "должностное лицо".

2. Первая часть комментируемой статьи содержит трактовку термина "обращение гражданина". По сути, в ней только перечислены все основные характеристики данного понятия:

- по типу обращение может быть предложением, заявлением или жалобой. При этом каждый из типов обращения обладает своей спецификой;

- по форме допустимы как письменные, так и устные обращения, а также обращения в форме электронного документа. Введение Федеральным законом от 27 июля 2010 г. N 227-ФЗ электронных документов в категорию "обращение" связано с расширением российского домена Интернета, развитием системы электронных приемных государственных органов и активного внедрения иных инновационных технологий в деятельность властных структур. Требования к форме электронного обращения предусмотрены ст. 7 комментируемого Закона;

- адресатом письменного обращения может быть государственный орган, орган местного самоуправления или должностное лицо данных органов;

- адресатом же устного обращения выступают только государственные органы или органы местного самоуправления.

Не совсем понятно, почему законодатель не допускает устного обращения к должностному лицу указанных органов. Данное положение несколько противоречит части 1 статьи 2 комментируемого Закона, устанавливающей, что граждане имеют право обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в государственные органы, органы местного самоуправления и должностным лицам, то есть допускающей устное обращение к должностному лицу. Обычно граждане записываются на прием к должностному лицу органа государственной власти или местного самоуправления и уже ему излагают свои проблемы.

Поэтому в отношении устных обращений может устанавливаться особый порядок реагирования в зависимости от степени важности сведений, полученных в таком обращении.

Так, в органах власти, учреждениях и организациях, выполняющих публичные функции, Воронежской области устные обращения граждан рассматриваются в тех случаях, когда изложенные в них факты и обстоятельства очевидны и не требуют дополнительной проверки, личности обращающихся известны или установлены. На устные обращения граждан, как правило, дается ответ в устной форме.

В отдельных случаях ввиду сложного характера вопросов, поставленных в устных обращениях граждан, либо необходимости дополнительной проверки изложенных в них фактов должностные лица в трехдневный срок дают соответствующие распоряжения исполнителям в порядке подчиненности. Обращения ставятся на контроль, результаты их рассмотрения доводятся до сведения заинтересованных лиц в установленном настоящим Законом порядке (ст. 8 Закона Воронежской области от 8 июня 1998 г. N 44-II-ОЗ "Об обращениях граждан").
Работа с письменными обращениями и обращениями, поступившими в форме электронного документа, как правило, осуществляется в следующей последовательности:

- прием и первичная обработка письменных обращений и обращений, поступивших в форме электронного документа;

- регистрация и аннотирование поступивших письменных обращений и обращений, поступивших в форме электронного документа;

- направление письменных обращений и обращений, поступивших в форме электронного документа, на рассмотрение;

- рассмотрение письменных обращений и обращений, поступивших в форме электронного документа;

- постановка письменных обращений и обращений, поступивших в форме электронного документа, на контроль;

- продление срока рассмотрения письменных обращений и обращений, поступивших в форме электронного документа;

- оформление ответов на письменные обращения и обращения, поступившие в форме электронного документа;

- предоставление справочной информации о ходе рассмотрения письменных обращений и обращений, поступивших в форме электронного документа;

- порядок и формы контроля за рассмотрением письменных обращений и обращений, поступивших в форме электронного документа.

Несколько более оправданно научное определение обращения, предложенное С.А. Широбоковым. По его мнению, обращение - это волеизъявление индивида, выражающееся в конкретных действиях, имеющих письменную или устную форму, соответствующую правилам, закрепленным в нормативно-правовых актах, направляемое в органы государства или органы местного самоуправления, в видах, необходимых для того, чтобы реализовать, предоставить, защитить или восстановить права и свободы <26>.

--------------------------------

<26> См.: Широбоков С.А. Конституционное право человека и гражданина на обращение: Автореф. дис. ... к.ю.н. Екатеринбург: Уральский юр. ин-т МВД России, 1999. С. 8.

По своей юридической природе обращения представляют собой юридические акты, т.е. действия, сознательно направленные на создание юридических последствий <27>.

--------------------------------

<27> Подробнее см.: Хропанюк В.Н. Теория государства и права. М., 1997. С. 318 - 319.

3. Вторая часть комментируемой статьи определяет трактовку понятия "предложение". С помощью данного типа обращения граждане реализуют свое право на участие в управлении делами государства. По сути, предложение представляет собой документ, в котором излагаются идеи гражданина по совершенствованию законодательства, оптимизации деятельности государственной власти и местного самоуправления, различного рода преобразованиях в обществе. Статья 8 Декларации о праве и обязанности отдельных лиц, групп и органов общества поощрять и защищать общепризнанные права человека и основные свободы (Резолюция 53/144 Генеральной Ассамблеи ООН) указывает, что каждый человек имеет право, индивидуально и совместно с другими, иметь реальный доступ на недискриминационной основе к участию в управлении своей страной и ведении государственных дел. Это включает, в частности, право, индивидуально и совместно с другими, представлять в правительственные органы и учреждения, а также в организации, занимающиеся ведением государственных дел, критические замечания и предложения относительно улучшения их деятельности и привлекать внимание к любому аспекту их работы, который может затруднять или сдерживать поощрение, защиту и осуществление прав человека и основных свобод.

Законодательство субъектов Федерации несколько конкретизирует положения комментируемого Федерального закона. Так, Областной закон Ростовской области от 18 сентября 2006 г. N 540-ЗС "Об обращениях граждан" определяет предложение как рекомендацию гражданина по совершенствованию законов и иных нормативных правовых актов, деятельности органов, развитию общественных отношений, улучшению социально-экономической и иных сфер деятельности государства и общества (ст. 2).

Предложение, конечно, действенный инструмент участия гражданина в политическом процессе, однако даже если на предложение гражданина и обратят внимание (что не свойственно отечественным чиновникам), в нашей стране любые благие начинания имеют опасность завязнуть в "болоте" бюрократического аппарата.

4. Такой тип обращения, как заявление, может преследовать одну из двух целей: "позитивную" или "негативную". Позитивной целью является просьба оказать содействие заявителю или иным лицам в реализации каких-либо конституционных прав или свобод. К негативной цели относится сообщение о нарушении законов и иных нормативных правовых актов, недостатках в работе государственных органов, органов местного самоуправления и должностных лиц либо критика деятельности указанных органов и должностных лиц. Негативной цель поименована нами достаточно условно, так как в конечном итоге преследуется все-таки цель оптимизации, улучшения законодательства, работы государственных органов и органов местного самоуправления и должностных лиц.

Примерами позитивного заявления могут служить: заявление в органы соцобеспечения на оформление субсидий по уплате квартплаты, заявление о бракосочетании в органы записи актов гражданского состояния, заявление о создании юридического лица в органы налоговой инспекции. Негативным заявлением будет заявление в органы прокуратуры о нарушении законодательства или прав и свобод гражданина в государственных органах или органах местного самоуправления.

С. Кенжаев выделяет три подвида заявлений:

- заявления в государственные, общественные, коммерческие, кооперативные и частные структуры, содержащие просьбу о реализации предоставленных заявителям прав и удовлетворении их законных интересов;

- обращения, в которых излагаются сведения о ставших известными правонарушениях преступного или непреступного характера;

- исковые и другие заявления, с которыми личность, а также представитель государственных, общественных, кооперативных, коммерческих, частных организаций обращается в судебные органы <28>.

--------------------------------

<28> См.: Кенжаев С. Обращения как важнейший фактор деятельности прокуроров по борьбе с нарушениями законности в сфере управления: Автореф. дис. ... д.ю.н. М., 1998. С. 20.

Нетрудно заметить, что в комментируемом Законе, по сути, рассматривается только первый подвид заявлений.

В законах субъектов понятие "заявление" может употребляться в более широком смысле. Так, согласно ст. 2 Областного закона Ростовской области от 18 сентября 2006 г. N 540-ЗС "Об обращениях граждан" заявление определяется как просьба гражданина о содействии в реализации его конституционных прав и свобод или конституционных прав и свобод других лиц, либо сообщение о нарушении законов и иных нормативных правовых актов, недостатках в работе органов и должностных лиц, либо критика деятельности указанных органов и должностных лиц.

5. Четвертая часть комментируемой статьи раскрывает содержание такого типа обращений граждан, как жалобы. С помощью жалобы в государственные органы или органы местного самоуправления, а также должностным лицам гражданин стремится обеспечить защиту своего права, свободы, законного интереса или устранения уже произошедших нарушений прав. Гражданин может также действовать в чужих интересах или в целях прав свобод и законных интересов неопределенного круга лиц. Право на подачу жалобы является абсолютным, неограниченным и неотчуждаемым правом личности. Для реализации этого права не нужно чьего-либо согласия и тем более издания актов управления <29>.

--------------------------------

<29> См.: Хаманева Н.Ю. Право граждан на подачу обращений // Гражданин и право. 2000. N 1. С. 15.

Статья 9 Декларации о праве и обязанности отдельных лиц групп и органов общества поощрять и защищать общепризнанные права человека и основные свободы (Резолюция 53/144 Генеральной Ассамблеи ООН) закрепляет, что при осуществлении прав человека и основных свобод, включая поощрение и защиту прав человека, упомянутых в Декларации, каждый человек, индивидуально и совместно с другими, имеет право на пользование эффективными средствами правовой защиты и на защиту в случае нарушения этих прав. С этой целью каждый человек, чьи права или свободы предположительно нарушены, имеет право лично или через посредство законно уполномоченного представителя направить жалобу в независимый, беспристрастный и компетентный судебный или иной орган, созданный на основании закона, рассчитывать на ее безотлагательное рассмотрение этим органом в ходе публичного разбирательства и получить от такого органа, в соответствии с законом, решение, предусматривающее меры по исправлению положения, включая любую надлежащую компенсацию, в случае нарушения прав или свобод этого лица, а также право на принудительное исполнение этого решения или постановления без неоправданной задержки.

С этой же целью каждый человек, индивидуально и совместно с другими, имеет, в частности, право:

- в связи с нарушениями прав человека и основных свобод в результате политики и действий отдельных должностных лиц и государственных органов подавать жалобы или иные соответствующие обращения в компетентные национальные судебные, административные или законодательные органы или в любой другой компетентный орган, предусмотренный правовой системой государства, которые должны вынести свое решение по данной жалобе без неоправданной задержки;

- присутствовать на открытых слушаниях, разбирательствах и судебных процессах с целью сформировать свое мнение об их соответствии национальному законодательству и применимым международным обязательствам и принципам;

- предлагать и предоставлять профессиональную квалифицированную правовую помощь или иные соответствующие консультации и помощь в деле защиты прав человека и основных свобод.

С этой же целью и в соответствии с применимыми международными договорами и процедурами каждый человек имеет право, индивидуально и совместно с другими, на беспрепятственный доступ к международным органам, обладающим общей или специальной компетенцией получать и рассматривать сообщения по вопросам прав человека и основных свобод, а также поддерживать с ними связь.

Государство проводит незамедлительное и беспристрастное расследование или обеспечивает проведение расследования всякий раз, когда имеются разумные основания полагать, что на любой территории, находящейся под его юрисдикцией, произошло нарушение прав человека и основных свобод.

Примером подачи такого типа обращения может служить жалоба на действия (бездействие) должностного лица, поданная в установленном порядке его руководству или в прокуратуру.

Следует отметить, что в юридической литературе предлагалось деление обращений граждан, имеющих целью защиту их прав, свобод и законных интересов, на две группы: 1) жалобы и заявления в органы законодательной или исполнительной власти; 2) исковые заявления и жалобы в судебные органы <30>.

--------------------------------

<30> См.: Лучин В.О., Доронина О.Н. Жалобы граждан в Конституционный Суд Российской Федерации. М., 1998. С. 14.

6. Таким образом, каждый вид обращения выполняет свою определенную правозащитную функцию. Многими авторами обращения вообще понимались только как форма правозащитных действий. Так, Н.А. Ямпольская разделяла эти действия на три разновидности, каждой из которых соответствует определенный вид обращений граждан <31>:

--------------------------------

<31> Подробнее см.: Ямпольская Н.А. О субъективных правах советских граждан и их гарантиях // Вопросы советского государственного права. М., 1959. С. 62.

- профилактические действия (цель их не в устранении нарушений, а в создании лучших условий для реализации субъективных прав), их формой являются предложения;

- сигнальные действия (их цель - устранение не нарушений, а возможности их совершения, предупреждение нарушений), характерная форма - заявления и письма-сигналы;

- защитные действия (цель - защита уже нарушенных прав, устранение последствий нарушения), характерная форма - жалобы.

7. Некоторыми авторами признается существование еще одного вида обращений - ходатайства <32>. Ранее действовавшее законодательство субъектов РФ также содержало регламентацию подобного вида обращения. Под ходатайством в законодательстве субъектов РФ обычно понималось обращение, содержанием которого является просьба о признании за лицом определенного правового статуса, прав, свобод, гарантий и льгот с предоставлением документов, их подтверждающих (Закон г. Москвы от 18.06.1997 N 25 "Об обращениях граждан"; Закон Чувашской Республики "О порядке рассмотрения обращений граждан в органах государственной власти и местного самоуправления Чувашской Республики"). Однако в настоящий момент эти акты утратили свою силу. И, по сути, категория "ходатайство" несколько видоизменила свое содержание. Так, термин "ходатайство" содержит Типовой регламент внутренней организации федеральных органов исполнительной власти (утв. Постановлением Правительства РФ от 28.07.2005 N 452 "О Типовом регламенте внутренней организации федеральных органов исполнительной власти"). Однако в Регламенте ходатайство рассматривается как просьба определенных организаций в поддержку обращения гражданина. Термин "ходатайство" содержит также подп. 5 п. 1.9 Инструкции о порядке рассмотрения обращений и приема граждан в органах прокуратуры Российской Федерации, утвержденной Приказом Генпрокуратуры России от 30 января 2013 г. N 45, понимая под ходатайством просьбу заявителя о признании в случаях, установленных законодательством Российской Федерации, определенного статуса, прав, свобод.

--------------------------------

<32> См., например: Куликов В.И., Румынина В.В. Конституционное право Российской Федерации: Учеб. пособ. для студ. учреждений сред. проф. образования. М.: Мастерство; Высшая школа, 2000. С. 73.

Ходатайства как вид обращений граждан известны административной юстиции и во многих зарубежных государствах <33>. Однако следует отметить, что федеральный законодатель пока не поддерживает указанного мнения.

--------------------------------

<33> См.: Пилипенко А.Н. Административная юстиция в зарубежных государствах // Законодательство и экономика. 1996. N 3 - 4; Брэбан Г. Французское административное право. М., 1998; и др.

Одним из видов обращений можно также считать запрос. Названное понятие используется во многих нормах законодательства.

Понятие "запрос" сформулировано в п. 4 ст. 1 Федерального закона от 9 февраля 2009 г. N 8-ФЗ "Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления". Под запросом понимается обращение пользователя информацией в устной или письменной форме, в том числе в виде электронного документа, в государственный орган или орган местного самоуправления либо к его должностному лицу о предоставлении информации о деятельности этого органа.

8. Отдельные акты субъектов РФ содержат дополнительно такую форму обращения граждан, как "петиции". Так, ч. 1 ст. 54 Устава (Основного закона) Томской области, принятого решением Томской областной Думы от 26 июля 1995 г. N 136, содержит нормы, допускающие законодательную инициативу граждан в форме петиций - гражданской законодательной инициативы населения области путем внесения ее в Думу от имени не менее чем одного процента от числа граждан, обладающих активным избирательным правом. Петиции содержат предложения о принятии, изменении, признании утратившим силу или отмене закона Томской области и соответствующего проекта закона Томской области. Порядок реализации гражданской законодательной инициативы, требования к проекту закона Томской области, вносимому в порядке реализации гражданской законодательной инициативы, форма подписного листа в поддержку гражданской законодательной инициативы определяются законом Томской области.

Рассмотрение проекта закона Томской области, внесенного в Думу в порядке реализации права гражданской законодательной инициативы, и его принятие производятся в порядке, установленном Законом Томской области от 7 марта 2002 г. N 9-ОЗ "О нормативных правовых актах Томской области" и Регламентом Думы, но не позднее одного месяца со дня регистрации гражданской законодательной инициативы.

Часть 3 этой же статьи распространяет категорию "петиции" также на коллективные письменные обращения в органы государственной власти об осуществлении законодательных, исполнительных или судебных мер по вопросам, затрагивающим их интересы.

Один из проектов комментируемого Федерального закона также содержал такой вид обращения, как петиция, понимая под петициями коллективные обращения граждан в органы государственной власти или органы местного самоуправления по наиболее важным, затрагивающим права и свободы человека и гражданина вопросам, содержащие требования издания этими органами правовых актов либо внесения в них изменений и (или) дополнений. Однако в окончательном варианте данная категория сохранена не была.

Некоторые авторы предлагают применение термина "петиция" по отношению ко всем видам обращений граждан <34>. С таким мнением трудно согласиться. Во-первых, в законотворческом, правоприменительном и научном оборотах уже используется категория "обращение" как наиболее оптимальное, содержательное понятие. Во-вторых, термин "петиция" закрепился в науке и иностранном законодательстве как форма коллективного обращения в органы государственной власти или местного самоуправления с требованием принятия, отмены или изменения определенных нормативных актов. Так, например, в ст. 121 Конституции Швейцарии закреплено, что народная инициатива состоит в требовании, предъявленном 100000 швейцарских граждан, имеющих право голоса, о включении, отмене или изменении определенных статей действующей Конституции <35>. По мнению ряда авторов, петиции не только в обязательном порядке подлежат рассмотрению, но и удовлетворению, если не содержат в себе неустранимых противоречий с действующим законодательством (как можно видеть на примере зарубежных государств) <36>. В Российской Федерации разрабатывался проект Федерального закона "О петициях в Российской Федерации", расценивающий петицию именно как народную правотворческую инициативу, как требующее ответа органа государственной власти коллективное обращение в орган государственной власти, направленное на их понуждение совершить определенное действие в интересах широкого или неограниченного круга лиц, либо воздержаться от совершения определенного действия для предотвращения нарушения прав широкого или неограниченного круга лиц. Однако закон до сих пор не принят.

--------------------------------

<34> Конституционное право / Под ред. В.В. Лазарева. М., 1999.

<35> Современные зарубежные Конституции. М., 1992. С. 256.

<36> См.: Любимов А.П. Лоббизм как конституционно-правовой институт. М., 1998. С. 103.

9. При сравнительном исследовании зарубежного законодательства (особенно стран постсоветского пространства) можно выявить ряд дополнительных видов обращений. Так, например, части 4, 5 статьи 2 Указа Президента Республики Казахстан от 19 июня 1995 года N 2340 "О порядке рассмотрения обращений граждан", имеющего силу закона, выделяют два новых вида обращений - отклики и запросы. Отклик - вид обращения, посредством которого граждане реализуют свое отношение к проводимой государством внутренней и внешней политике, а также явлениям и событиям общественной значимости. Запрос - обращение, выражающее потребность граждан в получении информации по интересующим вопросам личного или общественного характера. И если необходимость самостоятельного выделения отклика как обращения - вопрос спорный, то практика подачи запросов в государственные и муниципальные органы, общественные организации и юридическим лицам любой формы собственности уже давно сложилась в отечественном правоприменении, что показывает насущную необходимость законодательного закрепления запроса как одной из форм реализации конституционных прав граждан на обращение и на информацию.

10. В работах А.В. Беляева содержится предложение относительно еще некоторых видов обращений - протеста и открытого письма. Согласно его определению, протест - обращение о несогласии с решением, действием (бездействием) государственного органа либо его должностного лица, с обоснованием такого несогласия и требованием (либо без такового) об отмене опротестуемого решения, прекращении действия (бездействия) государственного органа либо его должностного лица <37>. Данное предложение заслуживает серьезного внимания. Во многих случаях принятый государственным или муниципальным органом нормативный акт (или иной документ), а также совершенные должностным лицом действия (бездействие) могут на момент обращения непосредственно не затрагивать права обратившегося, но потенциально в перспективе - нарушить права обратившихся или иных лиц. По сути, протест в данном контексте является аналогом судебного иска в защиту неопределенного круга лиц.

--------------------------------

<37> Беляев А.В. Гражданин и государство: актуальные вопросы правового и организационно-методологического обеспечения работы с обращениями граждан в государственных органах (часть III) // Представительная власть - XXI век: законодательство, комментарии, проблемы. 2003. N 6 (54). С. 29.

Под открытым письмом А.В. Беляев понимает коллективное обращение, предназначенное для широкой огласки <38>. На практике открытые письма работников науки, артистов, представителей мелкого, среднего и крупного бизнеса уже давно применяются как специфический вид обращения.

--------------------------------

<38> Там же.

11. Последняя часть комментируемой статьи закрепляет определение термина "должностное лицо". По сути, данное определение дублирует универсальную трактовку этого понятия, предложенную в примечании к статье 285 Уголовного кодекса Российской Федерации.

12. Недостатком комментируемой статьи, на наш взгляд, является отсутствие в ней предназначенных для целей данного Федерального закона трактовок терминов "государственные органы" и "органы местного самоуправления". Между тем многие законы субъектов Федерации, до внесения в них соответствующих изменений, связанных с принятием комментируемого Федерального закона, содержали определения данных категорий. Так, Закон Краснодарского края от 25 февраля 1999 г. N 162-КЗ "О порядке рассмотрения обращений граждан в Краснодарском крае" (с изменениями от 26 июня 2002 г.) в частях 6 - 9 статьи 1 содержал полные определения адресатов обращения граждан:

- государственные органы - органы государственной власти Краснодарского края, их структурные подразделения, иные государственные органы и учреждения края;

- органы местного самоуправления - выборные и другие органы, наделенные полномочиями на решение вопросов местного значения и не входящие в систему органов государственной власти;

- организации - общественные объединения, предприятия, организации и учреждения независимо от форм собственности;

- должностное лицо - лицо, обладающее в силу выборов или по назначению полномочиями по руководству государственной, административной, хозяйственной, социально-культурной, политической, общественной и иной деятельностью, наделенное распорядительно-исполнительными и другими правами в пределах своей компетенции.

Таким образом, в приведенной статье даже несколько расширялось содержание понятия "должностное лицо", что косвенно способствует усилению защиты прав граждан при реализации своего конституционного права на обращение.

Статья 5. Права гражданина при рассмотрении обращения

Комментарий к статье 5
1. Комментируемая статья закрепляет права граждан при рассмотрении обращения государственным органом, органом местного самоуправления или должностными лицами данных органов. Право гражданина - установленная и обеспеченная нормами комментируемого Закона и иных нормативных актов мера возможного поведения лица при рассмотрении его обращения, а также возможность требовать определенных действий от органов и должностных лиц, рассматривающих его обращение.

2. В первую очередь, гражданин имеет право представлять дополнительные материалы, подтверждающие обстоятельства, изложенные в обращении или содержащие иную, связанную с обращением гражданина, информацию. Если в распоряжении гражданина таких материалов нет и ему не удается самостоятельно истребовать их у обладателя, гражданин может просить содействия в их истребовании. Безусловно, у государственного органа, органа местного самоуправления или должностного лица больше возможностей получить необходимый документ, несмотря на декларируемое в Основном Законе (Конституции) Российской Федерации право свободно искать, получать, передавать, производить и распространять информацию любым законным способом, присущее любому гражданину (ч. 4 ст. 29 Конституции РФ). При этом изменения, внесенные в комментируемую статью Федеральным законом от 27 июля 2010 г. N 227-ФЗ, допускают совершение подобных действий, в том числе и в электронной форме. Совершение действий в электронной форме может выражаться как в заполнении определенной, предложенной на официальном сайте соответствующего органа, форме, так и, по нашему мнению, в направлении электронного письма в соответствующий орган, в записи в блоге на странице соответствующего должностного лица. Например, практика показывает большую результативность обращений, подаваемых Президенту РФ через его блог.

3. Часть 2 комментируемой статьи закрепляет право гражданина знакомиться с материалами, касающимися обращения. На наш взгляд, данное правомочие включает возможность ознакомления с нормативным материалом и иной информацией, на основании которых будет решаться судьба его обращения, внутренними инструкциями по делопроизводству в данном государственном органе, органе местного самоуправления. При рассмотрении содержания этого права следует также иметь в виду норму части 2 статьи 24 Конституции, указывающую, что органы государственной власти и органы местного самоуправления обязаны обеспечить каждому возможность ознакомления с документами и материалами, непосредственно затрагивающими его права и свободы, если иное не предусмотрено законом.

4. Основанием отказа в ознакомлении с материалами, касающимися обращения, может служить только одно из двух предусмотренных в комментируемой статье обстоятельств: такое ознакомление затрагивает права, свободы и законные интересы других лиц и в указанных документах и материалах содержатся сведения, составляющие государственную или иную охраняемую федеральным законом тайну. Терминология данной статьи достаточно своеобразна: по сути, термин "затрагивает" означает "соприкасается, входит в сферу чего-либо". Данное положение ни в коей мере не значит, что для отказа в ознакомлении необходимо, чтобы при ознакомлении могли быть нарушены чужие права, свободы или интересы, достаточно того, что они будут просто затронуты. При этом никакой уступки не предусмотрено статьей даже для ситуации, когда лицо, чьи права, свободы или законные интересы будут затронуты, согласно на это.

Государственная тайна представляет собой защищаемые государством сведения в области его военной, внешнеполитической, экономической, разведывательной, контрразведывательной и оперативно-розыскной деятельности, распространение которых может нанести ущерб безопасности Российской Федерации (абз. 1 ст. 2 Закона РФ от 21 июля 1993 г. N 5485-1 "О государственной тайне").

Перечень сведений, в обязательном порядке составляющих государственную тайну, содержится в ст. 5 ФЗ "О государственной тайне". К примеру, государственную тайну составляют: сведения в военной области, некоторые сведения в области экономики, науки и техники, сведения в области внешней политики и экономики, сведения в области разведывательной, контрразведывательной и оперативно-розыскной деятельности, а также в области противодействия терроризму и в области обеспечения безопасности лиц, в отношении которых принято решение о применении мер государственной защиты.

Перечень сведений, отнесенных к государственной тайне, утвержден Указом Президента РФ от 30 ноября 1995 г. N 1203. В этом нормативном акте указаны государственные органы, уполномоченные на распоряжение сведениями, отнесенными к государственной тайне.

Не могут быть отнесены к государственной тайне следующие сведения:

- о чрезвычайных происшествиях и катастрофах, угрожающих безопасности и здоровью граждан, и их последствиях, а также о стихийных бедствиях, их официальных прогнозах и последствиях;

- о состоянии экологии, здравоохранения, санитарии, демографии, образования, культуры, сельского хозяйства, а также о состоянии преступности;

- о привилегиях, компенсациях и льготах, предоставляемых государством гражданам, должностным лицам, предприятиям, учреждениям и организациям;

- о фактах нарушения прав и свобод человека и гражданина;

- о размерах золотого запаса и государственных валютных резервах РФ;

- о состоянии здоровья высших должностных лиц России;

- о фактах нарушения законности органами государственной власти и их должностными лицами.

К иной охраняемой законом тайне законодательство относит служебную или коммерческую тайну. Коммерческая тайна представляет собой режим конфиденциальности информации, позволяющий ее обладателю при существующих или возможных обстоятельствах увеличить доходы, избежать неоправданных расходов, сохранить положение на рынке товаров, работ, услуг или получить иную коммерческую выгоду (абз. 1 ст. 3 Федерального закона от 29 июля 2004 г. N 98-ФЗ "О коммерческой тайне"). Информация составляет служебную или коммерческую тайну в случае, когда информация имеет действительную или потенциальную коммерческую ценность в силу неизвестности ее третьим лицам, к ней нет свободного доступа на законном основании, и обладатель информации принимает меры к охране ее конфиденциальности. Согласно указанному Закону информация, составляющая коммерческую тайну (секрет производства), - это сведения любого характера (производственные, технические, экономические, организационные и другие), в том числе о результатах интеллектуальной деятельности в научно-технической сфере, а также сведения о способах осуществления профессиональной деятельности, которые имеют действительную или потенциальную коммерческую ценность в силу неизвестности их третьим лицам, к которым у третьих лиц нет свободного доступа на законном основании и в отношении которых обладателем таких сведений введен режим коммерческой тайны.

Право на отнесение информации к информации, составляющей коммерческую тайну, и на определение перечня и состава такой информации принадлежит обладателю такой информации с учетом положений Федерального закона "О коммерческой тайне".

К служебной тайне относится тайна следствия, врачебная тайна, налоговая тайна, банковская тайна, адвокатская тайна и иная конфиденциальная информация.

Согласно Федеральному закону от 15 ноября 1997 г. N 143-ФЗ "Об актах гражданского состояния" сведения, ставшие известными работнику органа записи актов гражданского состояния в связи с государственной регистрацией акта гражданского состояния, являются персональными данными.

Указом Президента РФ от 6 марта 1997 г. N 188 "Об утверждении Перечня сведений конфиденциального характера" были утверждены сведения с ограниченным доступом. К таким сведениям относятся:

- сведения о фактах, событиях и обстоятельствах частной жизни гражданина, позволяющие идентифицировать его личность (персональные данные), за исключением сведений, подлежащих распространению в средствах массовой информации в установленных федеральными законами случаях;

- сведения, составляющие тайну следствия и судопроизводства, а также сведения о защищаемых лицах и мерах государственной защиты, осуществляемой в соответствии с Федеральным законом от 20 августа 2004 г. N 119-ФЗ "О государственной защите потерпевших, свидетелей и иных участников уголовного судопроизводства" и другими нормативными правовыми актами Российской Федерации. Статья 311 Уголовного кодекса РФ прямо предусматривает ответственность за разглашение сведений о мерах безопасности, применяемых в отношении судьи, присяжного заседателя или иного лица, участвующего в отправлении правосудия, судебного пристава, судебного исполнителя, потерпевшего, свидетеля, других участников уголовного процесса, а равно в отношении их близких, если это деяние совершено лицом, которому эти сведения были доверены или стали известны в связи с его служебной деятельностью, а также те же деяния, повлекшие тяжкие последствия. При этом к тяжким последствиям можно отнести: убийство или причинение вреда здоровью защищаемого лица, его самоубийство, психическое заболевание, наркотическую зависимость, последовавшие в результате действий преступников, узнавших сведения о защищаемом лице, причинение крупного ущерба или ущерба нескольким лицам. Кроме того, на наш взгляд, к тяжким последствиям в рассматриваемой ситуации можно отнести отказ защищаемого лица или невозможность давать показания, вследствие чего теряется важный источник доказательств;

- служебные сведения, доступ к которым ограничен органами государственной власти в соответствии с Гражданским кодексом Российской Федерации и федеральными законами (служебная тайна);

- сведения, связанные с профессиональной деятельностью, доступ к которым ограничен в соответствии с Конституцией Российской Федерации и федеральными законами (врачебная, нотариальная, адвокатская тайна, тайна переписки, телефонных переговоров, почтовых отправлений, телеграфных или иных сообщений и так далее);

- сведения, связанные с коммерческой деятельностью, доступ к которым ограничен в соответствии с Гражданским кодексом Российской Федерации и федеральными законами (коммерческая тайна);

- сведения о сущности изобретения, полезной модели или промышленного образца до официальной публикации информации о них.

5. Обращение гражданина не может быть проигнорировано. Гражданин имеет право получить письменный ответ, а государственные органы, органы местного самоуправления и должностные лица, соответственно, обязаны дать письменный ответ на обращение по существу указанных вопросов. Бездействие должностного лица, выразившееся в непредоставлении ответа на обращение гражданина, уже послужило причиной нескольких судебных дел <39>.

--------------------------------

<39> См., например: Архив Федерального суда Центрального района г. Новосибирска. Гражданское дело N 2-230-06.

Кроме того, в отдельных нормативных актах субъектов РФ право на получение ответа несколько расширяется. Так, в Законе Саратовской области от 29 июля 2010 г. N 142-ЗСО "О дополнительных гарантиях права граждан на обращение в государственные органы Саратовской области и органы местного самоуправления" указано, что гражданин, направивший письменное обращение, имеет право получить ответ помимо письменной формы в устной форме (по телефону).

6. Статья 11 комментируемого Федерального закона предусматривает строго ограниченный перечень случаев, когда обращение может быть оставлено без ответа по существу поставленных вопросов, например, в случае если в письменном обращении не указаны фамилия гражданина, направившего обращение, или почтовый адрес, по которому должен быть направлен ответ, ответ на обращение не дается.

Этот перечень не подлежит расширительному толкованию. В идеале ответ должен содержать принятое решение по поставленным вопросам, его разъяснение, основание принятия решения и планируемые меры. На практике же зачастую ответ содержит обычную отписку или вообще отвечает не по существу поставленных вопросов.

В случаях, когда в обращении гражданином запрашивается информация о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления, могут быть применены следующие предусмотренные ст. 20 Федерального закона от 9 февраля 2009 г. N 8-ФЗ "Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления" основания, исключающие возможность предоставления информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления:

- содержание запроса не позволяет установить запрашиваемую информацию о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления;

- в запросе не указан почтовый адрес, адрес электронной почты или номер факса для направления ответа на запрос либо номер телефона, по которому можно связаться с направившим запрос пользователем информацией;

- запрашиваемая информация не относится к деятельности государственного органа или органа местного самоуправления, в которые поступил запрос;

- запрашиваемая информация относится к информации ограниченного доступа;

- запрашиваемая информация ранее предоставлялась пользователю информацией;

- в запросе ставится вопрос о правовой оценке актов, принятых государственным органом, органом местного самоуправления, проведении анализа деятельности государственного органа, его территориальных органов, органа местного самоуправления либо подведомственных организаций или проведении иной аналитической работы, непосредственно не связанной с защитой прав направившего запрос пользователя информацией.

Основания, исключающие возможность предоставления информации, по сути, являются основаниями для отказа предоставить запрашиваемые обращением сведения.

Стоит добавить также, что государственный орган, орган местного самоуправления вправе не предоставлять информацию о своей деятельности по запросу, если эта информация опубликована в средстве массовой информации или размещена в сети Интернет. В своем ответе он должен сослаться на то, что информация опубликована, и указать, где именно, с тем чтобы лицо смогло самостоятельно ознакомиться с такой информацией.

7. Как правило, даже если гражданин и имеет право на получение сведений ограниченного доступа, то эти сведения ему предоставляются по письменному обращению, сделанному на личном приеме у компетентного должностного лица. При направлении обращения по почте у государственных органов, органов местного самоуправления и должностных лиц нет возможности удостовериться в личности обратившегося гражданина. Оспаривание подобных норм уже не раз в судебной практике становилось предметом судебного разбирательства <40>.

--------------------------------

<40> См., например: Определение Кассационной коллегии Верховного Суда N КАС03-79.

8. В некоторых случаях гражданину может быть дан не ответ по существу, а уведомление о переадресации обращения в компетентный орган или должностному лицу, в чьи обязанности входит рассмотрение подобных обращений. И это правильно - государственный или муниципальный орган не могут превышать свою компетенцию и присваивать чужие полномочия. При этом не следует расценивать уведомление о переадресации в качестве нарушения обязанности соответствующего органа дать ответ на обращение. Подобные обстоятельства уже рассматривались в некоторых судебных процессах <41>.

--------------------------------

<41> См., например: решение Верховного Суда РФ от 11 октября 2005 г. N ГКПИ05-997.

Поскольку в России некоторые органы обладают частично взаимно перекрывающимся спектром функций и компетенции, в законе следовало бы закрепить препятствия для нарушения прав граждан путем постоянного "перебрасывания" обращения из органа в орган. До приведения законодательства субъектов Российской Федерации в соответствие с комментируемым Федеральным законом некоторые нормативные акты субъектов РФ подробно рассматривали вопросы подведомственности обращений. Так, в Законе Республики Мордовия "О порядке рассмотрения обращений граждан в Республике Мордовия" значительная часть ст. 9 была посвящена определению подведомственности при подаче обращения. Согласно ч. 2 ст. 9 этого Закона обращения должны были подаваться гражданами в соответствии со следующей подведомственностью:

- предложения, заявления, ходатайства в целях своевременного рассмотрения подаются гражданами в те органы и тем должностным лицам, в компетенцию которых входит их рассмотрение;

- жалобы подаются в те органы и тем должностным лицам, которым непосредственно подчинены органы и должностные лица, чьи действия (бездействие) или решения обжалуются;

- жалобы на действия (бездействие) или решения органов управления организаций и их должностных лиц, не имеющих своих вышестоящих органов и должностных лиц, подаются в органы государственной власти Республики Мордовия или в органы местного самоуправления в соответствии с их компетенцией;

- жалобы на действия (бездействие) или решения органов территориального общественного самоуправления и их должностных лиц подаются в органы местного самоуправления или их должностным лицам в соответствии с компетенцией;

- ходатайства подаются по вопросам и в случаях, прямо предусмотренных федеральными законами, иными нормативными правовыми актами Российской Федерации, законами и иными нормативными правовыми актами Республики Мордовия.

9. Иностранные нормативные акты также большое внимание уделяют определению подведомственности при подаче жалоб. В Англии, несмотря на то что основная масса жалоб рассматривается в министерствах и ведомствах специальными, часто коллегиальными органами, действующими в порядке "квазисудебной" процедуры в административных трибуналах, в Законе о жилищном строительстве 1957 г. указывается на необходимость публичного инспекторского расследования министерством жилищного строительства и местного управления всех жалоб и возражений в связи с намечаемым жилищным строительством, перепланировкой или реконструкцией городов и населенных пунктов в сельской местности. Закон о полиции 1964 г. ликвидировал право местных органов управления на рассмотрение жалоб, вызванных действиями чинов полиции, и установил, что такие жалобы должны рассматриваться в других полицейских округах служащими полиции или инспекторами из центра, непричастными к обжалуемым действиям. По Закону 1967 г. о национализации сталелитейной промышленности жалобы лиц, чьи интересы будут затрагиваться производственной и коммерческой деятельностью национализированных металлургических предприятий, должны быть рассмотрены министром энергетики лично либо с помощью назначаемого им в каждом случае расследователя. Такое ведомственное рассмотрение жалоб с соблюдением указанных в Законе обязательных условий получило в Англии название "статутных расследований" <42>.

--------------------------------

<42> Рассмотрение жалоб граждан на действия органов управления и должностных лиц по законодательству зарубежных стран // Обзорная информация законодательства зарубежных стран. М., 1972. N 2 (75). С. 36.

В США, согласно действующему законодательству, жалобы подаются в тот орган, акт или действия которого являются предметом обжалования.

Для рассмотрения жалоб в рамках министерств и ведомств создаются специальные службы по рассмотрению жалоб. Когда жалобы подаются на имя главы ведомства, он направляет их на рассмотрение соответствующему отделу или компетентному должностному лицу. Порядок деятельности служб по рассмотрению жалоб регулируется в актах, закрепляющих образование органов управления, либо определяется непосредственно главой ведомства. Специальные службы по рассмотрению жалоб образуются в крупных муниципалитетах, а также при органах местного отраслевого управления. Жалобы, касающиеся действий органов управления и должностных лиц, могут быть направлены на имя президента США, членов Конгресса или законодательных органов штатов. Действия некоторых органов управления и должностных лиц можно обжаловать в специальные органы, которые в американской литературе обычно именуются трибуналами. Такой порядок рассмотрения жалоб установлен в отношении решений, выносимых на федеральном уровне следующими органами: Администрацией по делам ветеранов, Бюро таможенных пошлин, Службой иммиграции, Службой внутренних доходов и т.д. <43>.

--------------------------------

<43> Там же. С. 41.

Во Франции граждане имеют право обжаловать действия органов управления и должностных лиц перед вышестоящими органами или должностными лицами в соответствии с иерархической структурой единого административного аппарата, охватывающего во Франции все органы управления от местных до центральных (мэр, супрефект, префект, министр, премьер-министр). Однако такой порядок обжалования применяется сравнительно редко, поскольку во Франции более распространено обжалование действий органов управления и должностных лиц в органы административной юстиции. Система эта складывается из 25 окружных административных трибуналов, действующих в качестве судов первой инстанции, и секции Государственного Совета по рассмотрению споров, являющейся кассационной и апелляционной инстанцией по отношению к окружным административным трибуналам и выступающей, кроме того, в качестве суда первой инстанции по делам, неподсудным этим трибуналам. Вся территория Франции разделена на 25 округов (включающих в себя от 2 до 7 департаментов), в каждом из которых действует один административный трибунал.

В компетенцию окружных трибуналов входит рассмотрение всех жалоб на действия и акты органов управления и должностных лиц, расположенных в пределах округа, за исключением жалоб, подлежащих юрисдикции Государственного Совета. Административный трибунал, получив жалобу, обязан направить ее копию главе того ведомства, в систему которого входит орган, действия или акты которого обжалуются (министру или префекту). О жалобах, поданных в секцию Государственного Совета по рассмотрению споров как в суд первой инстанции, сообщается премьер-министру и министру, действия или акты которого обжалуются <44>.

--------------------------------

<44> Там же. С. 42, 47.

В Италии жалоба о пересмотре административного акта может быть подана в орган управления, издавший акт. Он обязан принять жалобу, рассмотреть ее и вынести по ней решение (последнее только в случаях, особо оговоренных в законе).

Жалоба может быть также подана в вышестоящий орган, которому непосредственно подчиняется орган, издавший оспариваемый акт. В предусмотренных законом случаях возможно обращение сразу и в более высокие инстанции.

Обжалование по иерархической лестнице допускается только для тех, кто лично заинтересован в отмене или изменении административного акта <45>.

--------------------------------

<45> Там же. С. 40.

В КНР административная юстиция имеет небольшую историю по сравнению с предыдущими государствами, она проходит процесс становления, что также представляется интересным с практической точки зрения. В Японии, в силу особого менталитета, предпочтение отдается не контролю со стороны правоохранительных органов (прокуратуры, суда), а "внутреннему", собственно административному контролю со специфическими примирительными процедурами <46>.

--------------------------------

<46> См.: Буторин А.Е. Административная юстиция в России (историко-правовое исследование): Автореф. дис. ... к.ю.н. Владимир, 2006. С. 22.

10. Даже если государственный орган, орган местного самоуправления или должностное лицо не дают ответ на обращение по существу, они обязаны разъяснить причины подобных действий.

Так, ст. 11 комментируемого Закона предусматривает отдельные случаи, когда лицу может быть дан не ответ по существу обращения, а направлено объяснение причины отсутствия ответа по существу. К таким случаям относится:

- несоблюдение подведомственности при сообщении о преступлении;

- попытка обжалования судебного решения в административном порядке;

- обращение, содержащее оскорбления или нецензурные высказывания;

- нечитаемые обращения;

- неоднократные безосновательные обращения;

- обращение, ответ на которое затрагивает охраняемую законом тайну.

Во всех указанных случаях лицу, обратившемуся в государственный орган, должно быть объяснено непредоставление ответа, а в некоторых случаях - разъяснен правильный порядок действий.

11. Часть четвертая комментируемой статьи предоставляет гражданам действенный инструмент борьбы с чиновничьим произволом и волокитой - обжалование действий (бездействия) должностного лица. Допустимы два вида обжалования: административный и судебный порядок. По меткому определению Н.Ю. Хаманевой, "административный и судебный порядок представляют собой две неразрывно связанные между собой подсистемы единого демократического института обжалования" <47>. Многие авторы выделяют только четыре основных способа осуществления правовой защиты граждан (четыре основных типа <48>) от неправомерных действий и решений органов исполнительной власти и их служащих (четыре модели или четыре системы административной юстиции) и, соответственно, четыре подхода к правовому и организационному оформлению данной защиты, т.е. к созданию системы специализированных органов - судов, трибуналов, коллегий и т.д. Этими способами обеспечения правовой защиты граждан в сфере действия публичного права являются:

--------------------------------

<47> Хаманева Н.Ю. Право жалобы граждан в европейских социалистических странах. Казань, 1984. С. 23.

<48> См., например: Ведерникова О.Н. Административная юстиция (опыт зарубежных стран) // Судебная реформа: итоги, приоритеты, перспективы: Материалы конференции. Серия "Научные доклады". М.: МОНФ, 1997. N 47. С. 52 - 60; Демин А.А. Административный процесс в развивающихся странах. С. 9; Чечот Д.М. Административная юстиция. С. 36 - 37.

- административный, т.е. проверка вышестоящим в порядке подчиненности органом (должностным лицом) законности, обоснованности и целесообразности принятия и исполнения административных актов, нарушивших, по мнению гражданина, его права и свободы; иногда этот тип административной юстиции называют "управленческим типом" <49> (французским) <50>, при котором органы административной юстиции входят в систему органов государственного управления и не являются подконтрольными судам общей юрисдикции (созданы, например, во Франции и Италии);

--------------------------------

<49> См.: Ведерникова О.Н. Указ. соч. С. 52.

<50> См.: Покровский С.П. Государственный Совет во Франции как орган административной юстиции. Ярославль, 1913.

- общесудебный (рассмотрение и разрешение судами общей юрисдикции при использовании гражданско-процессуальной формы жалоб на действия (решения) органов управления, нарушивших права и свободы граждан; такой способ судебной защиты применяется в настоящее время и в России). Причем с принятием комментируемого Закона все большее значение в России начинает приобретать и французский (административный) способ защиты прав граждан;

- "квазисудебный" (англо-американский <51>, "англосаксонский"), когда образуется система подконтрольных судам общей юрисдикции специальных трибуналов по рассмотрению административных споров, не включенных в судебную систему (функционирует, например, в Великобритании, США);

--------------------------------

<51> См.: Хаманева Н.Ю. Защита прав граждан в сфере исполнительной власти. М.: Ин-т государства и права Российской академии наук, 1997. С. 115 - 116; Ведерникова О.Н. Указ. соч. С. 52.

- административно-судебный ("германский тип"), т.е. административная юстиция характеризуется созданием специализированных судов для разрешения споров по индивидуальным административным делам, возникающим в сфере функционирования органов управления; административные суды (суды административной юстиции) <52> входят в единую судебную систему и независимы в осуществлении функции правосудия от административных органов и от обычных судов. Многие авторы говорят о том, что "опыт иностранных государств допускает его использование и в России в виде специализированной системы административных судов" <53>.

--------------------------------

<52> См.: Чечот Д.М. Административная юстиция: Теоретические проблемы. Л.: ЛГУ, 1973. С. 31.

<53> См.: Бойцова В.В., Бойцова В.Е. Административная юстиция: к продолжению дискуссии о содержании и значении // Государство и право. 1994. N 5.

Иногда выделяют лишь две основные модели административной юстиции, сложившиеся в западных странах: континентальную и англо-американскую. В некоторых странах сформированы и смешанные системы административной юстиции (например, в Голландии одна часть административных споров рассматривается судами общей юрисдикции, а другая - специализированными) <54>.

--------------------------------

<54> См.: Хаманева Н.Ю. Защита прав граждан в сфере исполнительной власти. М.: Ин-т государства и права Российской академии наук, 1997. С. 115 - 130.

12. В административном порядке действия (бездействие) должностного лица обжалуются в вышестоящий в порядке соподчиненности орган или руководству должностного лица.

Объективно подходя к вопросу административного способа обжалования действий (бездействия) должностного лица, многие авторы подчеркивают, что у данного способа имеются как достоинства, так и недостатки. Л.В. Иванова выделяет следующие его преимущества: наличие различных форм жалоб и способов их передачи; доступность и простота процедур; возможность рассмотрения жалоб специалистами в конкретной сфере; оперативность реагирования. Среди недостатков административного обжалования можно указать: слабое законодательное регулирование порядка, процедур, а также ответственности должностных лиц, рассматривающих жалобы, наличие ведомственной заинтересованности, сложность исполнения решений <55>.

--------------------------------

<55> См.: Иванова Л.В. Административное обжалование нарушений прав и свобод граждан, юридических лиц и индивидуальных предпринимателей: Автореф. дис. ... к.ю.н. Омск, 2005. С. 16.

В Рекомендации Rec (2001) 9 Комитета министров Совета Европы государствам-членам об альтернативах судебному разбирательству между административными органами и частными сторонами (принята Комитетом министров 5 сентября 2001 года на 762-м заседании заместителей министров) отмечалось, что большое число дел, а в некоторых государствах и его постоянное увеличение может снизить способность судов, ведающих административными делами, рассматривать дела в разумные сроки, в пределах смысла статьи 6.1 Европейской конвенции о правах человека (ч. 5). С другой стороны, судебные процедуры на практике могут не всегда быть наиболее подходящими для урегулирования административных споров (ч. 6). Широкое применение альтернативных способов урегулирования административных споров может позволить решить эти проблемы и может приблизить административные органы к общественности (ч. 7). Учитывая, что главными преимуществами альтернативных способов урегулирования административных споров могут быть, в зависимости от ситуации, более простые и более гибкие процедуры, обеспечивающие ускоренное и менее дорогостоящее урегулирование, экспертное разрешение спора, урегулирование споров в соответствии с принципами справедливости, а не только в соответствии со строгими правовыми нормами и большая свобода действий (ч. 8). Следовательно, в соответствующих случаях должно быть возможным урегулирование административных споров иными способами, нежели использование судов.

В ч. 3 приложений к указанной Рекомендации указывалось, что регулирование альтернативных способов должно:

a) обеспечивать получение сторонами надлежащей информации о возможном применении альтернативных способов;

b) обеспечивать независимость и беспристрастность примирителей, посредников и арбитров;

c) гарантировать справедливое производство по делу, обеспечивающее, в частности, соблюдение прав сторон и принципа равенства;

d) гарантировать, насколько это возможно, прозрачность применения альтернативных способов и определенный уровень свободы действий;

e) обеспечивать исполнение решений, достигнутых с применением альтернативных способов.

В Российской Федерации комментируемый Закон допускает как выборочное обращение к вышестоящему должностному лицу или в суд, так и последовательное (сначала в административном порядке, а потом уже в суд). В последнем случае необходимо соблюдать сроки рассмотрения письменного обращения. Жалоба, поданная в административном порядке, является также не чем иным, как обращением. Поэтому обжалование в суд возможно только по истечении срока, который дается должностному лицу на рассмотрение обращения (30 дней).
13. В соответствии с Законом РФ от 27 апреля 1993 г. N 4866-1 "Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан", к действиям (решениям) государственных органов, органов местного самоуправления, учреждений, предприятий и их объединений, общественных объединений и должностных лиц, государственных служащих, которые могут быть обжалованы в суд, относятся коллегиальные и единоличные действия (решения), в том числе представление официальной информации, в результате которых:

- нарушены права и свободы гражданина;

- созданы препятствия осуществлению гражданином его прав и свобод;

- незаконно на гражданина возложена какая-либо обязанность или он незаконно привлечен к какой-либо ответственности.

Судебный порядок обжалования регламентирует глава 25 Гражданского процессуального кодекса РФ. Согласно ч. 1 ст. 254 ГПК РФ, гражданин, организация вправе оспорить в суде решение, действие (бездействие) органа государственной власти, органа местного самоуправления, должностного лица, государственного или муниципального служащего, если считают, что нарушены их права и свободы.

Заявление может быть подано гражданином в суд по месту его жительства или по месту нахождения органа государственной власти, органа местного самоуправления, должностного лица, государственного или муниципального служащего, решение, действие (бездействие) которых оспариваются. Суд вправе приостановить действие оспариваемого решения до вступления в законную силу решения суда.

Кодексом установлен трехмесячный срок обжалования со дня, когда стало известно о нарушении прав и свобод. Пропуск трехмесячного срока обращения в суд с заявлением не является для суда основанием для отказа в принятии заявления. Причины пропуска срока выясняются в предварительном судебном заседании или судебном заседании и могут являться основанием для отказа в удовлетворении заявления.

В ГПК РФ установлен десятидневный срок рассмотрения поданного заявления. При рассмотрении должны присутствовать как сам заявитель, так и представители того органа, действия (бездействие) или решение которого обжалуется.

Суд, признав заявление обоснованным, принимает решение об обязанности соответствующего органа государственной власти, органа местного самоуправления, должностного лица, государственного или муниципального служащего устранить в полном объеме допущенное нарушение прав и свобод гражданина или препятствие к осуществлению гражданином его прав и свобод.

Решение суда направляется для устранения допущенного нарушения закона руководителю органа государственной власти, органа местного самоуправления, должностному лицу, государственному или муниципальному служащему, решения, действия (бездействие) которых были оспорены, либо в вышестоящий в порядке подчиненности орган, должностному лицу, государственному или муниципальному служащему в течение трех дней со дня вступления решения суда в законную силу.

Суд отказывает в удовлетворении заявления, если установит, что оспариваемое решение или действие принято либо совершено в соответствии с законом в пределах полномочий органа государственной власти, органа местного самоуправления, должностного лица, государственного или муниципального служащего и права либо свободы гражданина не были нарушены.

При удовлетворении заявления суд может также возложить на государственный орган, учреждение, организацию, предприятие, органы общественных объединений обязанность возместить убытки, включая неполученные доходы, понесенные учредителем, редакцией, держателем лицензии.

14. В США, в отличие от отечественного законодательства, в соответствии с общим правилом в судебном порядке могут быть обжалованы лишь "окончательные" решения административных органов, когда исчерпаны административные средства обжалования. В ряде случаев, однако, допускается обращение за судебной защитой и до вынесения окончательного решения административным органом, если заинтересованному лицу может быть причинен "невосполнимый вред" <56>. В Великобритании обжалование решений трибуналов иногда допускается непосредственно в Высокий суд (и тогда дело может дойти до высшей судебной инстанции - палаты лордов), иногда в другие суды, иногда соответствующему министру. Во всех случаях допускается обжалование решений трибуналов в общие суды по вопросам права или по мотивам нарушения при разборе дела принципов "естественного правосудия". По поводу уже совершенных действий в суд может быть заявлена жалоба в форме иска о превышении полномочий, и в случае его обоснованности суд может вынести решение "ультра вирес", которое делает недействительным состоявшуюся акцию. По искам частных лиц суды могут издавать приказы о совершении тех или иных действий госорганов или об их запрещении, об истребовании документации и др. Суды контролируют деятельность административных трибуналов по вопросам права и соблюдения ими "квазисудебной" процедуры.

--------------------------------

<56> Рассмотрение жалоб граждан на действия органов управления и должностных лиц по законодательству зарубежных стран // Обзорная информация законодательства зарубежных стран. М. N 2 (75). С. 58.

В суды также можно обратиться с иском о материальном возмещении за вред, причиненный злоупотреблениями или правонарушениями должностных лиц. Такие иски в соответствии с Законом 1947 г. могут быть предъявлены должностным лицам всех министерств, причем ссылка на приказ не освобождает от ответственности в суде. Законом о полиции 1964 г. специально предусмотрены иски к местным полицейским властям (главному констеблю) по поводу незаконного ареста или осуждения.

Наконец, теоретически каждый может привлечь к уголовной ответственности своего обидчика, какой бы официальный пост тот ни занимал. Практика знает случаи обращения с такими обвинениями даже к премьер-министру.

Однако на деле обращения в суды с исками к госорганам и должностным лицам относительно редки. Развитие делегированного законодательства (законодательства министерств по уполномочию парламента) и административной юстиции настолько расширяет пределы усмотрения (дискреции) органов государственного управления, что практически вполне обеспечивает их должностным лицам иммунитет от вмешательства судов. Следует отметить, что вопросы "общего управления государством", являясь королевской "прерогативой", вообще исключены из компетенции судебных органов. Пределы же действия таких прерогатив до сих пор остаются крайне неопределенными <57>.

--------------------------------

<57> Там же. С. 40, 56, 57.

15. Гражданин имеет право отозвать свое обращение. Причины такого отзыва могут быть самыми различными: отпадение повода к обращению, нежелание связываться с бюрократической волокитой, добровольное восстановление нарушителем нарушенных прав обратившегося и т.д.

16. К сожалению, комментируемый Федеральный закон не содержит прямых указаний на то, что гражданин может пользоваться помощью представителей. Вывод о допустимости участия представителей можно сделать только с учетом ч. 1 ст. 1 Федерального закона от 31 мая 2002 г. N 63-ФЗ "Об адвокатской деятельности и адвокатуре", согласно которой адвокатской деятельностью является квалифицированная юридическая помощь, оказываемая на профессиональной основе лицами, получившими статус адвоката в порядке, установленном настоящим Федеральным законом, физическим и юридическим лицам в целях защиты их прав, свобод и интересов, а также обеспечения доступа к правосудию, а также общих принципов отечественного законодательства.

Инструкция о порядке рассмотрения обращений и приема граждан в органах прокуратуры Российской Федерации, утвержденная Приказом Генпрокуратуры России от 30 января 2013 г. N 45, устанавливает, что заявитель либо его представитель (т.е. дееспособное лицо, имеющее надлежащим образом оформленные полномочия от заявителя) по письменному заявлению имеет возможность знакомиться с документами и материалами, касающимися рассмотрения обращения, снимать копии документов, находящихся в надзорном (наблюдательном) производстве, с использованием собственных технических средств, если это не затрагивает права, свободы и законные интересы других лиц и если в указанных документах и материалах не содержатся сведения, составляющие государственную или иную охраняемую федеральным законом тайну (п. 4.15).

Областной закон Ростовской области "Об обращениях граждан" также закрепляет право гражданина обращаться с обращениями не только лично, но и через представителя.

До приведения законодательства субъектов РФ в соответствие с комментируемым Федеральным законом в Законе Чувашской Республики "О порядке рассмотрения обращений граждан в органах государственной власти и органах местного самоуправления Чувашской Республики" действовала полезная норма об участии представителей. Согласно п. 2 ч. 2 ст. 2 данного Закона, при подаче обращения и его рассмотрении гражданин имел право пользоваться услугами законного представителя, адвоката, знакомиться с материалами проверки обращения и получить письменный или устный ответ на него. Часть 3 указанной статьи закрепляла, что обращения несовершеннолетних и недееспособных граждан рассматриваются с участием законных представителей или представителей органов опеки и попечительства. К сожалению, после приведения местного законодательства в соответствие с Федеральным законом, подобная норма не получила отражения.

Иностранное законодательство также допускает возможность участия представителей в реализации гражданами своего права на обращение. Согласно частям 2 и 3 ст. 4 Закона Республики Беларусь N 407-XIII от 06.06.1996 "Об обращениях граждан" (в редакции Закона от 1 ноября 2004 г. N 340-З <58>) граждане вправе обратиться в государственный орган, иную организацию (к должностному лицу) лично либо через своего представителя. Обращения от имени недееспособных граждан направляются их законными представителями. Представительство интересов граждан при обращении в государственный орган, иную организацию (к должностному лицу) в случае, указанном в части второй настоящей статьи, осуществляется на основании акта законодательства Республики Беларусь, либо акта уполномоченного на то государственного органа или органа местного самоуправления, либо доверенности, оформленной в порядке, установленном гражданским законодательством Республики Беларусь.

--------------------------------

<58> Национальный реестр правовых актов Республики Беларусь. 2004. N 1892/1089.

17. В указанном выше Законе Чувашской Республики содержалось еще одно немаловажное положение, которое не мешало бы учесть и федеральному законодателю: правила о языке производства по обращениям граждан. Согласно ст. 6 этого Закона, делопроизводство по обращениям граждан на территории Чувашской Республики должно было осуществляться на русском либо на чувашском языках - государственных языках Чувашской Республики. Граждане (гражданин) могли излагать свое обращение, давать объяснения на родном языке, а также пользоваться услугами переводчика.

Пункты 1 и 6 части 1 статьи 3 Федерального закона от 1 июня 2005 г. N 53-ФЗ "О государственном языке Российской Федерации" требуют обязательного использования государственного языка РФ в деятельности федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, иных государственных органов, органов местного самоуправления, организаций всех форм собственности, в том числе в деятельности по ведению делопроизводства, а также во взаимоотношениях федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, иных государственных органов, органов местного самоуправления, организаций всех форм собственности и граждан Российской Федерации, иностранных граждан, лиц без гражданства, общественных объединений. В случае же обращения в государственный орган или орган местного самоуправления иностранного гражданина или лица без гражданства, не владеющего русским языком, можно закрепить норму, аналогичную п. 59 Инструкции по работе с обращениями и запросами граждан в Совете Федерации Федерального Собрания Российской Федерации (утв. распоряжением Совета Федерации Федерального Собрания РФ от 23 июня 2011 г. N 189рп-СФ), согласно которой обращения (запросы) на иностранных языках или языках народов Российской Федерации рассматриваются после перевода текста обращения (запроса) на русский язык.

Порядок направления документов для перевода на русский язык (составления аннотации) устанавливается Инструкцией по делопроизводству.

18. Представляется, что в комментируемом Федеральном законе следовало бы закрепить норму, закрепляющую право на получение квалифицированной юридической помощи при подготовке обращения и его рассмотрении. К сожалению, юридическая грамотность большинства российских граждан оставляет желать лучшего. Поэтому помощь квалифицированного специалиста в подготовке обращения, а также в участии в рассмотрении обращения будет неоценима. При необходимости гражданин также может воспользоваться ст. 26 Федерального закона от 31 мая 2002 г. N 63-ФЗ "Об адвокатской деятельности и адвокатуре в Российской Федерации". Адвокаты оказывают юридическую помощь гражданам Российской Федерации бесплатно в соответствии с Федеральным законом "О бесплатной юридической помощи в Российской Федерации". Оплата труда адвокатов, оказывающих юридическую помощь гражданам Российской Федерации бесплатно в рамках государственной системы бесплатной юридической помощи, и компенсация их расходов являются расходным обязательством субъекта Российской Федерации.

Право на получение любой бесплатной юридической помощи в рамках государственной системы бесплатной юридической помощи имеют следующие категории граждан:

- граждане, среднедушевой доход семей которых ниже величины прожиточного минимума, установленного в субъекте Российской Федерации в соответствии с законодательством Российской Федерации, либо одиноко проживающие граждане, доходы которых ниже величины прожиточного минимума (далее - малоимущие граждане);

- инвалиды I и II группы;

- ветераны Великой Отечественной войны, Герои Российской Федерации, Герои Советского Союза, Герои Социалистического Труда;

- дети-инвалиды, дети-сироты, дети, оставшиеся без попечения родителей, лица из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, а также их законные представители и представители, если они обращаются за оказанием бесплатной юридической помощи по вопросам, связанным с обеспечением и защитой прав и законных интересов таких детей;

- лица, желающие принять на воспитание в свою семью ребенка, оставшегося без попечения родителей, если они обращаются за оказанием бесплатной юридической помощи по вопросам, связанным с устройством ребенка на воспитание в семью;

- усыновители, если они обращаются за оказанием бесплатной юридической помощи по вопросам, связанным с обеспечением и защитой прав и законных интересов усыновленных детей;

- граждане, имеющие право на бесплатную юридическую помощь в соответствии с Федеральным законом от 2 августа 1995 г. N 122-ФЗ "О социальном обслуживании граждан пожилого возраста и инвалидов";

- несовершеннолетние, содержащиеся в учреждениях системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, и несовершеннолетние, отбывающие наказание в местах лишения свободы, а также их законные представители и представители, если они обращаются за оказанием бесплатной юридической помощи по вопросам, связанным с обеспечением и защитой прав и законных интересов таких несовершеннолетних (за исключением вопросов, связанных с оказанием юридической помощи в уголовном судопроизводстве);

- граждане, имеющие право на бесплатную юридическую помощь в соответствии с Законом Российской Федерации от 2 июля 1992 г. N 3185-1 "О психиатрической помощи и гарантиях прав граждан при ее оказании";

- граждане, признанные судом недееспособными, а также их законные представители, если они обращаются за оказанием бесплатной юридической помощи по вопросам, связанным с обеспечением и защитой прав и законных интересов таких граждан;

- граждане, которым право на получение бесплатной юридической помощи в рамках государственной системы бесплатной юридической помощи предоставлено в соответствии с иными федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации.

Статья 6. Гарантии безопасности гражданина в связи с его обращением

Комментарий к статье 6
1. Комментируемая статья призвана обеспечить безопасность и отсутствие неблагоприятных последствий для гражданина, которые могут возникнуть в связи с обращением гражданина в государственный орган, орган местного самоуправления или к должностному лицу. На наш взгляд, норму комментируемой статьи необходимо трактовать несколько более расширенно: следует считать недопустимым преследование не только гражданина, но и любого члена его семьи в связи с поданным гражданином обращением. В противном случае норма превращается в фикцию: порождая неприятности не гражданину, а его родственникам, можно достичь абсолютно идентичного прямому преследованию результата.

2. Запрещается любое преследование гражданина, связанное с подачей им обращения: уголовное, административное, дисциплинарное, гражданско-правовое, умаление его трудовых, социальных, жилищных, пенсионных и иных прав и т.д. На практике же должностное лицо, не подвергаясь риску быть обвиненным в преследовании гражданина в связи с подачей им обращения с критикой деятельности государственных или муниципальных органов или должностного лица либо в целях восстановления или защиты своих прав, свобод и законных интересов либо прав, свобод и законных интересов других лиц, может обеспечить гражданину множество неблагоприятных последствий и создать такую ситуацию, что гражданин будет вынужден отозвать свое обращение. Еще в 1986 году Пленум Верховного Суда СССР отметил, что нарушение установленного порядка рассмотрения предложений, заявлений и жалоб, бюрократическое отношение к ним, волокита, а также преследование граждан за критику влекут ответственность виновных должностных лиц в соответствии с законодательством вплоть до предания суду (Постановление Пленума Верховного Суда СССР от 18 апреля 1986 г. N 9 "О применении судами законодательства об ответственности должностных лиц за нарушение порядка рассмотрения предложений, заявлений, жалоб граждан и преследование за критику"). Данным нормативным актом было также постановлено обратить внимание судов на необходимость повышения их роли в борьбе с нарушениями установленного законом порядка рассмотрения писем и обращений граждан. При выявлении таких нарушений, бюрократического отношения к разрешению жалоб и заявлений, волокиты или преследования граждан за критику частными определениями доводить об этом до сведения вышестоящего в порядке подчиненности органа или должностного лица, трудового коллектива, общественной организации для решения вопроса о применении к виновным мер дисциплинарного или общественного воздействия; при наличии к тому оснований возбуждать уголовные дела по соответствующим статьям Уголовного кодекса. Учитывая большое общественное значение дел об ответственности должностных лиц за нарушения, связанные с рассмотрением предложений, заявлений, жалоб граждан и преследованием за критику, рекомендовать судам рассматривать такие дела в выездных заседаниях с привлечением представителей общественных организаций и трудовых коллективов; шире использовать печать, радио и другие средства массовой информации для освещения судебных процессов по этим делам.

3. Часть вторая комментируемой статьи предназначена для сохранения конфиденциальности сведений, содержащихся в обращении, а также сведений, составляющих тайну частной жизни обратившегося лица. Допустимо всего две ситуации, при которых иные (кроме адресата обращения) лица могут получить доступ к указанной информации:

- лицо согласно на подобное предоставление сведений;

- предоставление сведений обусловлено переадресацией заявления иному государственному органу, органу местного самоуправления или должностному лицу, в компетенцию которых входит разрешение вопросов, поставленных в обращении.

Статьи 23, 24 Конституции определяют право граждан на неприкосновенность частной жизни. Каждый имеет право на неприкосновенность частной жизни, личную и семейную тайну, защиту своей чести и доброго имени. Каждый имеет право на тайну переписки, телефонных переговоров, почтовых, телеграфных и иных сообщений. Ограничение этого права допускается только на основании судебного решения. Сбор, хранение, использование и распространение информации о частной жизни лица без его согласия не допускаются. Органы государственной власти и органы местного самоуправления, их должностные лица обязаны обеспечить каждому возможность ознакомления с документами и материалами, непосредственно затрагивающими его права и свободы, если иное не предусмотрено законом. Федеральный закон от 27 июля 2006 г. N 149-ФЗ "Об информации, информационных технологиях и о защите информации" закрепляет неприкосновенность частной жизни, недопустимость сбора, хранения, использования и распространения информации о частной жизни лица без его согласия в качестве одного из важнейших принципов правового регулирования отношений в сфере информации, информационных технологий и защиты информации.

За нарушение тайны частной жизни лица виновный может быть привлечен к уголовной ответственности. Потерпевший может также взыскать с него компенсацию морального вреда.
Верховный Суд в части 8 Постановления Пленума Верховного Суда РФ от 24 февраля 2005 г. N 3 "О судебной практике по делам о защите чести и достоинства граждан, а также деловой репутации граждан и юридических лиц" отметил, что судам необходимо отграничивать дела о защите чести, достоинства и деловой репутации (статья 152 Гражданского кодекса Российской Федерации) от дел о защите других нематериальных благ, перечисленных в статье 150 этого Кодекса, нарушенных в связи с распространением о гражданине сведений, неприкосновенность которых специально охраняется Конституцией Российской Федерации и законами и распространение которых может причинить моральный вред даже в случае, когда эти сведения соответствуют действительности и не порочат честь, достоинство и деловую репутацию истца.

В частности, при разрешении споров, возникших в связи с распространением информации о частной жизни гражданина, необходимо учитывать, что в случае, когда имело место распространение без согласия истца или его законных представителей соответствующих действительности сведений о его частной жизни, на ответчика может быть возложена обязанность компенсировать моральный вред, причиненный распространением такой информации (ст. ст. 150, 151 Гражданского кодекса Российской Федерации).

4. Однако следует отметить, что комментируемая статья препятствует только распространению информации о частной жизни человека, но не препятствует сбору "лишней" информации. В этой связи большой положительный эффект могло бы принести закрепление в комментируемом Законе положения, подобного норме ч. 2 ст. 13 Закона Республики Узбекистан от 6 мая 1994 года "Об обращениях граждан": не допускается выяснение данных о личности гражданина, не относящихся к обращению.
5. Вообще, по сути, весь комментируемый Закон предназначен для установления гарантий нормальной реализации права граждан на обращение. Вопросы гарантий права на обращения граждан были обстоятельно исследованы С.А. Широбоковым. К правовым гарантиям он отнес установление определенного места и времени, нормативное закрепление обязанностей должностных лиц органов государственной власти и представителей органов местного самоуправления при осуществлении приема обращений граждан, закрепление в нормативно-правовом плане таких форм обращений, как передача по электронной почте, по телеграфу, телефону и т.д. <59>. К сожалению, не все предложенные автором формы обращений нашли свое отражение в комментируемом Федеральном законе.

--------------------------------

<59> См.: Широбоков С.А. Конституционное право человека и гражданина на обращение: Автореф. дис. ... к.ю.н. Екатеринбург: Уральский юрид. ин-т МВД России, 1999. С. 13.

К системным качествам гарантий данный автор относит:

- общественную значимость таких гарантий, соответствие их режиму политической власти, уровню демократии, степени культуры членов общества;

- общественную необходимость гарантий в силу того, что целью всего общественного развития является человек, его свобода и неприкосновенность, инициатива и развитие. Поэтому деятельность государства по обеспечению гарантий конституционного права на обращение можно рассматривать важнейшей гарантией прав и свобод человека и гражданина вообще;

- зависимость каждого вида гарантий от общего и целого, от всей системы гарантий, их взаимосвязи между собой.

Статья 7. Требования к письменному обращению

Комментарий к статье 7
1. Комментируемая статья закрепляет основные реквизиты обращения. В первую очередь, в вводной части обращения указывается адресат (государственный орган, орган местного самоуправления или фамилия, имя, отчество должностного лица, которому подается обращение, и его должность). Далее гражданин указывает свои фамилию, имя, отчество. Относительно последнего Закон содержит своеобразный подход, указывая обязательность его указания лишь при наличии. Как правило, гражданин России имеет отчество. Данный подход реализован для случаев подачи обращения гражданами стран, в которых отчество не используется. В вводной части указывается также адрес гражданина. Это необходимо для последующего направления гражданину ответа или уведомления о переадресации. Кроме того, в обращении могут быть указаны контактные телефоны гражданина.

2. В основной части обращения излагается суть проблемы, с которой обращается гражданин, доводы, на которых основываются просьбы и предложения, а также сами просьбы и предложения.

3. Завершая обращение, гражданин ставит свою подпись (как правило, в скобках указывается расшифровка подписи), а также указывается дата подачи обращения.

4. В подтверждение изложенных в обращении обстоятельств и требований гражданин может приложить к обращению копии любых документов и материалов или оригиналы документов. В обращении о наличии таких документов или их копий свидетельствует список приложений.

5. Письменные обращения желательно подготовить в двух экземплярах - на втором экземпляре ставится подпись принявшего обращение лица (как правило, работника секретариата или канцелярии государственного органа, органа местного самоуправления), а также дата принятия. Впоследствии данный экземпляр обращения может служить письменным доказательством при обращении в суд.

Некоторые нормативные акты субъектов РФ четко предусматривают возможность подачи обращения в двух экземплярах и получения подписи на втором экземпляре. Так, в Законе Томской области от 11 января 2007 г. N 5-ОЗ "Об обращениях граждан в государственные органы Томской области и органы местного самоуправления" указано, что по требованию гражданина ему выдается документ, подтверждающий принятие обращения, с указанием даты принятия и входящего номера документа либо ставится отметка о принятии обращения на втором экземпляре обращения, который остается у гражданина, либо на копии обращения (ч. 3 ст. 6 Закона). В Законе Саратовской области от 29 июля 2010 г. N 142-ЗСО "О дополнительных гарантиях права граждан на обращение в государственные органы Саратовской области и органы местного самоуправления" оформление приема письменного обращения ограничено отметкой на втором экземпляре обращения с указанием даты, занимаемой должности, фамилии и инициалов лица, принявшего обращение.

6. Последняя часть комментируемой статьи в новой редакции определяет режим оборота обращений, поданных в виде электронных документов.

Прежде всего, хотелось бы еще раз определиться, что в данном случае законодатель понимает под электронным документом, поскольку комментируемый Закон определения этого понятия не дает.

В соответствии с п. 11.1 ст. 2 ФЗ "Об информации, информационных технологиях и защите информации" электронный документ представляет собой документированную информацию, представленную в электронной форме, т.е. в виде, пригодном для восприятия человеком с использованием электронных вычислительных машин, а также для передачи по информационно-телекоммуникационным сетям или обработки в информационных системах.

Электронный документ создается, хранится и используется с использованием средств вычислительной техники. Информация, содержащаяся в таком документе и предназначенная для обработки с использованием средств вычислительной техники, должна быть представлена в форме, пригодной для восприятия человеком.

При составлении, хранении, изменении и передаче электронного документа в качестве способа, позволяющего достоверно идентифицировать составителя электронного документа, отправителя электронного документа, автора изменений, внесенных в электронный документ, и получателя электронного документа, используется электронная цифровая подпись в соответствии с действующим законодательством.

Электронные документы могут создаваться физическими и юридическими лицами в виде обращений, заявлений, жалоб, а также иных прилагаемых к ним документов: удостоверений личности, доверенностей, документов о государственной регистрации актов гражданского состояния, учредительных документов, свидетельств о регистрации, лицензий, сертификатов и иных документов. Кроме того, электронными документами могут быть официальные документы органов исполнительной власти - документы, содержащиеся в официальных информационных ресурсах (нормативные документы, распорядительные документы, иные ранее созданные официальные информационные ресурсы правового или административного характера), документы, создаваемые в результате деятельности органов и организаций (поручения, заключения, справки, согласования, протоколы, решения, копии, уведомления и иные документы), в том числе ответы на обращения в смысле комментируемого Закона.

Обращение, поступившее в государственный орган, орган местного самоуправления или должностному лицу в форме электронного документа, подлежит рассмотрению в том же порядке, что и иные письменные обращения, т.е. в порядке, установленном ст. 10 (см. комментарий к ст. 10).
Электронный документ содержит реквизиты, позволяющие его идентифицировать. Несколько отличается обязательный перечень сведений, которые гражданин должен указать в обращении, поданном в виде электронного документа:

- фамилия, имя, отчество (последнее - при наличии);

- адрес электронной почты, если ответ должен быть направлен в форме электронного документа, и почтовый адрес, если ответ должен быть направлен в письменной форме.

Указание иных сведений не является обязательным. Заметим, что зачастую для направления обращения на сайт государственного органа, учреждения или организации по сети Интернет гражданину чаще всего требуется предварительная регистрация, в ходе которой у него могут быть запрошены и иные сведения.

Гражданин вправе приложить к такому обращению необходимые документы и материалы в электронной форме либо направить указанные документы и материалы или их копии в письменной форме.

В некоторых случаях заявители должны представлять электронные документы, заверенные электронной цифровой подписью. Это требуется тогда, когда обращение имеет целью выполнение органом, учреждением или организацией юридически значимого действия (например, такого как регистрация недвижимого имущества). Использование электронного документа вместо бумажного в данном случае приводит к сокращению времени подготовки документа, выдаваемого заявителям в режиме "одного окна" (см.: Постановление правительства Москвы от 10 апреля 2007 г. N 249-ПП "Об утверждении Порядка работы органов исполнительной власти города Москвы, государственных учреждений и государственных унитарных предприятий города Москвы с электронными документами, подписанными электронной цифровой подписью").
Электронные документы могут направляться с помощью информационных телекоммуникационных систем в виде электронного письма, заполнения формы на официальной интернет-странице какого-либо органа. Также практика показывает действенность еще одной формы электронного обращения - записи в блоге должностного лица.

К числу таких информационных систем, в первую очередь, относятся телекоммуникационные сети (Internet, Fidonet и другие сети, обеспечивающие доступ неограниченному кругу лиц). В настоящий момент все государственные органы и органы местного самоуправления имеют сайты в сети Internet, а также почтовые ящики электронной почты, на которые гражданами могут подаваться по сетям обращения. Начало создания государственными органами своих сайтов связано с принятием Постановления Правительства РФ от 12 февраля 2003 года N 98 "Об обеспечении доступа к информации о деятельности Правительства Российской Федерации и федеральных органов исполнительной власти". В 2009 г. в целях развития системы электронного доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления, размещаемой в сети Интернет, был принят Федеральный закон от 9 февраля 2009 г. N 8-ФЗ "Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления". Во исполнение положений данного Федерального закона было принято Постановление Правительства Российской Федерации от 24 ноября 2009 г. N 953 "Об обеспечении доступа к информации о деятельности Правительства Российской Федерации и федеральных органов исполнительной власти".

Федеральной целевой программой "Электронная Россия (2002 - 2010 годы)" (утв. Постановлением Правительства РФ от 28 января 2002 г. N 65) отмечалось, что использование информационных и телекоммуникационных технологий в современном информационном обществе является необходимым условием обеспечения соответствия государственного управления ожиданиям и потребностям населения. По результатам реализации Программы были созданы и введены в эксплуатацию ряд функциональных элементов инфраструктуры электронного правительства, в частности: многофункциональные центры оказания государственных и муниципальных услуг (пока не везде), единый портал государственных и муниципальных услуг (функций) и сводный реестр государственных и муниципальных услуг (функций), региональные порталы и реестры государственных услуг (функций), центры общественного доступа к информации органов государственной власти и к государственным услугам в электронном виде, центры телефонного обслуживания граждан и организаций, разработаны отдельные функциональные элементы по программам ведомственной и межведомственной информатизации.

В настоящее время большое внимание на государственном уровне уделяется развитию механизмов предоставления государственных и муниципальных услуг на основании Концепции развития механизмов предоставления государственных и муниципальных услуг в электронном виде (утв. распоряжением Правительства РФ от 25 декабря 2013 г. N 2516-р). Основными направлениями деятельности на период до 2016 г. в Концепции определены:

- оптимизация процедур предоставления услуг, а также услуг, предоставляемых государственными и муниципальными учреждениями и другими организациями, в которых размещается государственное или муниципальное задание (заказ), с помощью информационных технологий;

- совершенствование инфраструктуры, обеспечивающей информационно-технологическое взаимодействие информационных систем, используемых для предоставления услуг.

В этом контексте можно говорить о стремлении законодателя упростить процедуру обращения граждан с заявлениями о получении услуг от органов власти, учреждений и организаций, выполняющих публичные функции.

Концепция ориентирована на повышение уровня удовлетворенности граждан и организаций результатами взаимодействия с органами государственной власти, органами государственных внебюджетных фондов, органами местного самоуправления и иными организациями, в которых размещается государственное или муниципальное задание, при получении услуг.

Положения названной Концепции определяют, что гражданину должны быть по его выбору доступны следующие способы и формы взаимодействия с органами (организациями), предоставляющими услуги:

- очное обращение в территориальное подразделение органа (организации), предоставляющего услуги, или многофункциональные центры предоставления услуг;

- обращение в электронном виде по телекоммуникационным каналам связи с использованием электронной подписи через единый портал или региональные порталы государственных услуг, официальные сайты органов (организаций), предоставляющих услуги;

- обращение по каналам телефонной связи, включая мобильную связь, в том числе посредством направления коротких текстовых сообщений;

- обращение посредством почтовой (курьерской) связи и др.

Официальные интернет-сайты органов власти, государственных и муниципальных учреждений и иных организаций являются дополнительным средством для обеспечения возможности обращения граждан в те или иные органы власти, учреждения, организации. Обращения граждан, направленные по электронной почте через официальный интернет-сайт и поступившие в установленном порядке, подлежат обязательному рассмотрению. Информация о персональных данных граждан, направивших обращения в электронном виде, хранится и обрабатывается с соблюдением требований российского законодательства о персональных данных.

На официальных интернет-сайтах размещаются акты нормативного или рекомендательного характера, регламентирующие порядок рассмотрения обращений граждан, поступающих по электронной почте через официальный интернет-сайт. В качестве примера назовем Порядок рассмотрения обращений граждан, поступающих по электронной почте через официальный интернет-сайт Федеральной службы по надзору в сфере транспорта, утв. Приказом Ространснадзора от 14 июня 2007 г. N ГК-389фс.

Названный Порядок подлежит опубликованию на официальном сайте Ространснадзора www.rostransnadzor.gov.ru. Ответ на интернет-обращение направляется в письменной форме и в форме электронного сообщения при наличии адреса электронной почты.

Обращения, поданные по информационным системам общего пользования, должны рассматриваться в общем, предусмотренном комментируемым Законом порядке. Типовой регламент внутренней организации федеральных органов исполнительной власти закрепляет основы рассмотрения подобных обращений: для приема обращений граждан в форме электронных сообщений (интернет-обращений), как правило, применяется специализированное программное обеспечение, предусматривающее заполнение заявителем реквизитов, необходимых для работы с обращениями и для письменного ответа и, в случае незаполнения указанных реквизитов, информирующее заявителя о невозможности принять его обращение. Адрес электронной почты автора и электронная цифровая подпись являются дополнительной информацией.

В случае если в интернет-обращении заявителем указан адрес электронной почты, по этому адресу направляется уведомление о приеме обращения или об отказе в рассмотрении (с обоснованием причин отказа), после чего обращение распечатывается, и дальнейшая работа с ним ведется как с письменным обращением.

К примеру, обращение, направленное в форме электронного документа, направленное в Министерство труда и социального развития Ульяновской области в форме электронного документа, в обязательном порядке должно содержать:

- фамилию, имя, отчество (последнее - при наличии) заявителя;

- адрес электронной почты, если ответ должен быть направлен в форме электронного документа, и почтовый адрес, если ответ должен быть направлен в письменной форме.

Заявитель вправе приложить к такому обращению необходимые документы и материалы в электронной форме либо направить указанные документы и материалы или их копии почтовым отправлением. Обращение в форме электронного документа должно быть доступным для прочтения (см. п. 9.3 Административного регламента предоставления государственной услуги по организации рассмотрения обращений граждан и организаций, утвержденного Приказом Министерства труда и социального развития Ульяновской области от 2 ноября 2012 г. N 108-п). Иных особых требований к такому обращению не предъявляется.

Ответ на интернет-обращение может направляться как в письменной форме, так и в форме электронного сообщения.

Министерствами для приема обращений граждан в форме электронных сообщений (интернет-обращений), как правило, применяется специализированное программное обеспечение, предусматривающее заполнение заявителем реквизитов, необходимых для работы с обращениями и для письменного ответа, и сообщающее о невозможности принять обращение при отсутствии этих реквизитов. Адрес электронной почты автора и электронная цифровая подпись являются дополнительной информацией.

Так, при поступлении интернет-обращения Минобрнауки России направляет уведомление о приеме обращения или о мотивированном отказе в рассмотрении, если заявителем указан адрес электронной почты, на этот адрес, после чего обращение распечатывается и дальнейшая работа с ним ведется как с письменным обращением. Отказ в рассмотрении мотивируется: указанием автором недействительных сведений о себе и/или адреса для ответа, поступлением дубликата уже принятого электронного обращения, некорректностью содержания, невозможностью рассмотрения обращения без необходимых документов и личной подписи (в отношении обращений, для которых установлен специальный порядок рассмотрения).

На обращения граждан, поступившие по информационно-телекоммуникационным сетям, ответы направляются по почтовому адресу, указанному в обращениях. Ответы на обращения граждан подписываются руководителями Министерства либо уполномоченными должностными лицами структурных подразделений Министерства (п. п. 11.9, 11.10 Регламента внутренней организации Министерства образования и науки Российской Федерации, утв. Приказом Минобрнауки России от 5 мая 2012 г. N 377).
Указами Президента РФ утверждены перечни информации о деятельности ряда федеральных органов исполнительной власти, которая в обязательном порядке должна размещаться в информационно-телекоммуникационной сети Интернет. Среди такой информации названа информация о работе с обращениями граждан (физических лиц), организаций (юридических лиц), общественных объединений, государственных органов, органов местного самоуправления.

В частности, на интернет-сайте Министерства иностранных дел Российской Федерации должны содержаться:

- порядок рассмотрения обращений граждан (физических лиц), организаций (юридических лиц), общественных объединений, государственных органов, органов местного самоуправления;

- нормативные правовые акты, регулирующие вопросы рассмотрения обращений;

- порядок и время приема граждан (физических лиц), представителей организаций (юридических лиц), общественных объединений, государственных органов, органов местного самоуправления;

- фамилии, имена, отчества руководителей структурных подразделений или иных должностных лиц МИД России, его территориальных органов и подведомственных ему организаций, к полномочиям которых отнесены организация приема граждан (физических лиц), представителей организаций (юридических лиц), общественных объединений, государственных органов, органов местного самоуправления и обеспечение рассмотрения их обращений;

- адрес электронной почты и номера телефонов, по которым можно получить информацию справочного характера;

- обзоры обращений граждан (физических лиц), представителей организаций (юридических лиц), общественных объединений, государственных органов, органов местного самоуправления;

- обобщенная информация о результатах рассмотрения обращений и принятых мерах (см.: Указ Президента РФ от 10 августа 2011 г. N 1062 "Об утверждении Перечня информации о деятельности Министерства иностранных дел Российской Федерации, размещаемой в информационно-телекоммуникационной сети Интернет).
7. В Правительстве Российской Федерации была проделана большая работа по разработке правил приема обращений граждан через официальный сайт Правительства. Предлагаемый "Порядок рассмотрения обращений граждан, направленных через официальный сайт Правительства Российской Федерации" расположен на самом интернет-ресурсе Правительства http://archive.government.ru/online/ <60>. Согласно ему официальный сайт Правительства Российской Федерации является дополнительным средством для обеспечения возможности обращений граждан в Правительство Российской Федерации.

--------------------------------

<60> См.: http://www.government.ru/online/.

Обращения граждан, направленные в электронном виде через официальный сайт Правительства Российской Федерации, обрабатываются Отделом по работе с обращениями граждан Аппарата Правительства Российской Федерации.

Обращения граждан, поступившие в электронном виде, в соответствии с действующим законодательством направляются в зависимости от обозначенных в них проблем в те федеральные органы исполнительной власти, к непосредственному ведению которых относится разрешение поставленных в обращениях вопросов, о чем автору направляется по электронной почте официальное уведомление.

Отдел по работе с обращениями граждан Аппарата Правительства Российской Федерации оставляет за собой право в установленном порядке уточнить достоверность информации об отправителе запроса, а также, по необходимости, содержание запроса.

Ответ на обращение (запрос) направляется заявителю, как правило, в электронном виде.

Информация о персональных данных граждан, направивших запрос в электронном виде, хранится и обрабатывается с соблюдением требований российского законодательства о персональных данных.

Размер текста запроса не должен превышать 5000 символов.

Любое лицо имеет право направить в электронном виде обращение Президенту РФ на его официальный сайт http://www.letters.kremlin.ru/.

Обращения, направленные в электронном виде через официальный сайт Президента России, поступают на рассмотрение в Управление Президента РФ по работе с обращениями граждан и организаций.

Перед отправкой электронного обращения требуется корректно заполнить анкету. Ответ автору обращения направляется одним из двух способов по его выбору: либо в форме электронного документа, если им указаны фамилия, имя, отчество (последнее - при наличии) и адрес электронной почты (e-mail), либо в письменной форме, если им указаны фамилия, имя, отчество (последнее - при наличии), адрес электронной почты (e-mail) и почтовый адрес.

Уведомление автору о ходе рассмотрения его обращения направляется в электронном виде по адресу электронной почты (e-mail), указанному в анкете. Размер электронного обращения не может превышать предельно допустимого объема информации - 2 тысячи знаков. Обращение может содержать вложенные документы и материалы в электронной форме в виде одного файла без архивирования, размером не более 5 Мб и определенных форматов.

Обращение, адресованное Президенту РФ и Администрации Президента РФ, не принимается к рассмотрению в следующих случаях:

- в нем содержится нецензурная лексика, оскорбительные выражения;

- текст написан по-русски с использованием латиницы или набран целиком заглавными буквами, не разбит на предложения;

- указан неполный или недостоверный почтовый адрес;

- обращение не адресовано Президенту России или Администрации Президента России;

- обращение не содержит конкретных заявлений, жалоб, предложений.

Информация о персональных данных авторов обращений, направленных в электронном виде, хранится и обрабатывается с соблюдением требований российского законодательства о персональных данных. В "Личном кабинете" автору предоставляется возможность отслеживать информацию о ходе и результатах рассмотрения обращений, адресованных Президенту РФ и Администрации Президента РФ, и запросов, касающихся их деятельности. В "Личном кабинете" размещаются данные с момента регистрации автора на информационном ресурсе "Личный кабинет" в разделе "Обращения" на официальном сайте Президента Российской Федерации в сети Интернет.

Возможности направления обращений в электронной форме постоянно расширяются и совершенствуются. Так, в тестовом режиме работают версии раздела "Обращения" для доступа с мобильных средств связи и PDA-устройств по адресу pda.letters.kremlin.ru.

Статья 8. Направление и регистрация письменного обращения

Комментарий к статье 8
1. Комментируемая статья раскрывает порядок приема письменного обращения граждан. Прием обращения - этап, предшествующий его рассмотрению. Этот этап состоит из нескольких обязательных и факультативных (необязательных) стадий: направление обращения; его регистрация (обязательные стадии); перенаправление обращения государственному органу, органу местного самоуправления или должностному лицу, в компетенцию которого входит решение поставленных вопросов; рассылка копий обращения иным органам и должностным лицам (факультативные стадии).

К сожалению, в комментируемой статье не указано, имеются в виду календарные дни или рабочие при назначении сроков для совершения государственными органами, органами местного самоуправления или должностными лицами определенных действий. Думается, раз такое указание отсутствует, то в соответствии с общими правилами гражданского законодательства об исчислении сроков стоит принимать во внимание календарную продолжительность срока. Однако компетентные органы и должностные лица толкуют обычно данную неопределенность закона в свою пользу и при определении сроков учитывают только рабочие дни.

2. Первая часть комментируемой статьи определяет, что при обращении в государственные органы, органы местного самоуправления или должностному лицу между гражданином и адресатом не должно быть никаких посредников, классификаторов и распределителей обращений, какой-либо процедуры цензуры или допуска. Гражданин должен направлять свое обращение непосредственно компетентному должностному лицу или в компетентный орган, то есть желательно, чтобы гражданин имел хотя бы приблизительное представление о том, какой орган или должностное лицо полномочны, решать поставленные им вопросы. Для этого необходимо, чтобы граждане имели основы правовых знаний или обращались к квалифицированным адвокатам или иным юристам за советом в юридические консультации, адвокатские фирмы или кабинеты.

Следует учитывать, что хотя жалоба или иной вид обращения и адресуется на имя руководителя государственного органа, органа местного самоуправления или конкретного должностного лица, но сам руководитель вряд ли будет непосредственно заниматься удовлетворением указанных в обращении требований, устранением указанных в нем нарушений и т.д. Для этого существуют специальные структурные подразделения по работе с обращениями граждан. Такое положение дел не является нарушением прав граждан на обращение. Что подтвердил и Конституционный Суд Российской Федерации.

Так, Конституционным Судом РФ по жалобе гр. Ефимова Г.С., было разъяснено, что право на обращение в государственные органы и к должностным лицам, закрепленное в ст. 33 Конституции Российской Федерации, не означает, что ответить заявителю обязано именно то лицо, которому обращение направлено, так как оно полномочно давать ответы только в пределах своей компетенции. Для работы с коллективными и личными обращениями и письмами граждан в структурах государственных органов и при должностных лицах создаются специальные подразделения, обязанные рассматривать подобные обращения и уполномоченные давать по ним ответы. В Администрации Президента РФ таким подразделением является отдел писем и приема граждан, поэтому получение заявителем ответов на свои обращения к Президенту РФ из этого отдела, а не непосредственно от Президента, не является нарушением закрепленного в Конституции Российской Федерации права гражданина направлять личные обращения в государственные органы и должностным лицам <61>.

--------------------------------

<61> Решение Конституционного Суда Российской Федерации от 18 декабря 1992 г. N 28-р по жалобам гражданина Российской Федерации Ефимова Геннадия Семеновича.

Как правило, в государственных органах и органах местного самоуправления создаются отделы, управления или иные структурные подразделения по работе с обращениями граждан. Так, при Администрации Президента Российской Федерации существует Управление Президента по работе с обращениями граждан и организаций.

Нормативной базой функционирования данного Управления выступает Указ Президента РФ от 17 февраля 2010 г. N 201 "Об Управлении Президента Российской Федерации по работе с обращениями граждан и организаций". Этим Указом Управление Президента РФ по работе с обращениями граждан было преобразовано в Управление Президента РФ по работе с обращениями граждан, а также утверждено Положение об Управлении Президента Российской Федерации по работе с обращениями граждан и организаций. Данное Положение закрепляет за Управлением статус самостоятельного структурного подразделения Администрации Президента. К задачам Управления было отнесено обеспечение рассмотрения устных и письменных обращений граждан Российской Федерации, иностранных граждан и лиц без гражданства, организаций и общественных объединений, адресованных Президенту Российской Федерации и Администрации Президента РФ, либо запросов о предоставлении информации, касающейся деятельности Президента Российской Федерации и Администрации Президента РФ. Кроме того, Управление проводит: информационно-статистическое, аналитическое и методическое обеспечение деятельности Президента Российской Федерации, Администрации Президента РФ и ее самостоятельных подразделений по рассмотрению обращений и запросов; обеспечение деятельности приемной Президента РФ по приему граждан; анализ обращений, результатов их рассмотрения и принятых по ним мер, подготовка на его основе информационно-статистических обзоров и докладов; осуществление информационно-справочной работы, связанной с обращениями и запросами; обеспечение деятельности Комиссии при Президенте РФ по реабилитации жертв политических репрессий. Основные функции Управления по работе с обращениями закреплены в ч. 5 Положения.

3. Вторая часть комментируемой статьи определяет порядок регистрации обращений граждан. Законом установлен трехдневный срок для регистрации обращений. Данная отсрочка не совсем понятна - если гражданин непосредственно приносит обращение в государственный орган, орган местного самоуправления или должностному лицу, то обычно секретарь (помощник) должностного лица, работник канцелярии (секретариата, общего отдела, отдела приема обращений, отдела работы с гражданами) регистрирует обращение непосредственно после его приема. Если же обращение направляется по почте, то обычно заказным письмом или письмом с уведомлением отправителя. При приеме корреспонденции работник компетентного органа расписывается почтальону в квитанции и регистрирует письмо. Лишь при значительном объеме корреспонденции отсрочка будет обоснованна.

При регистрации обращения работники компетентного органа должны присвоить обращению входящий номер, внести его в журнал регистрации корреспонденции с указанием даты приема и входящего номера или совершить иные действия, предусмотренные внутренней инструкцией по делопроизводству, действующей в данном органе. Гражданину желательно получить на втором экземпляре обращения надпись, содержащую входящий номер обращения, дату приема, фамилию и должность работника, принявшего обращение, и его подпись.

Как правило, конверты, в которых поступили обращения, сохраняются в тех случаях, когда только по ним можно установить адрес отправителя или когда дата почтового штемпеля необходима для подтверждения времени отправления и получения предложения, заявления и жалобы, а также в других необходимых случаях.

Более подробно регламентируется процесс приема и регистрации обращений граждан в подзаконных ведомственных нормативных актах, регулирующих соответствующую деятельность отдельных министерств и ведомств, а также в законах субъектов Федерации.

Наиболее подробно вопросы приема и регистрации обращений, пожалуй, изложены в инструкциях об организации рассмотрения обращений граждан, а также инструкциях по делопроизводству в тех или иных органах власти, учреждениях и организациях.

Инструкция об организации рассмотрения обращений граждан в системе Министерства внутренних дел Российской Федерации (утв. Приказом МВД России от 12 сентября 2013 г. N 707) предусматривает определенный порядок приема и регистрации в зависимости от вида обращения.

Так, согласно п. 31 Инструкции для приема интернет-обращений применяется программное обеспечение, предусматривающее обязательное заполнение гражданином сведений о себе. Интернет-обращение распечатывается, после чего дальнейшая работа с ним ведется как с письменным обращением. При использовании автоматизированной информационной системы учета обращений (так называемой "АИС"), обеспечивающей реализацию всех этапов рассмотрения обращения, работа с ним ведется в электронной форме.

Обращения, поступившие в орган МВД России по почте, подлежат первичной обработке уполномоченным сотрудником подразделения делопроизводства. Перед вскрытием почтового отправления проверяется соответствие его доставки указанным на нем адресным данным, и ошибочно полученные письма возвращаются на почту невскрытыми. На следующем этапе обработки писем все конверты, в том числе адресованные конкретному должностному лицу с пометкой "лично", подлежат вскрытию. Почтовые конверты (пакеты), в которых поступают письменные обращения, сохраняются вместе с обращениями.

В соответствии с п. 37 Инструкции обращения, поступившие в орган внутренних дел, подлежат обязательной регистрации в срок, не превышающий трех дней со дня их поступления, за исключением жалоб на решения и действия (бездействие) органов внутренних дел и их должностных лиц при предоставлении государственных услуг, которые регистрируются не позднее следующего рабочего дня со дня их поступления.

Как мы видим, общий срок, установленный для регистрации, в данном случае тот же, что и установлен п. 2 ст. 8, однако названо и исключение из общего правила.

Письменные обращения в зависимости от адресата регистрируются и учитываются:

- управлением по работе с обращениями граждан и организаций ДДО МВД России, если адресованы в МВД России и его руководству и поступили в Министерство;

- подразделениями делопроизводства центрального аппарата МВД, если адресованы и поступили в подразделения центрального аппарата МВД России;

- соответствующими подразделениями делопроизводства, если адресованы и поступили в иные органы внутренних дел.

Сходный порядок регистрации для письменных обращений и обращений, поступивших в электронном виде, применяется и в органах ФСБ России. Пунктом 6 Инструкции об организации рассмотрения обращений граждан Российской Федерации в органах Федеральной службы безопасности (утв. Приказом ФСБ России от 30 августа 2013 г. N 463) предусмотрено, что получение письменных обращений осуществляется уполномоченными сотрудниками секретариата органа безопасности. При получении письменных обращений в ходе личного приема граждан каких-либо отметок на имеющихся у граждан копиях обращений не производится. Обращения, поступившие в электронном виде, распечатываются на бумажном носителе и в день поступления передаются уполномоченным сотрудникам секретариата для регистрации.

Все письменные обращения регистрируются в течение трех дней со дня поступления в орган безопасности в книге учета письменных обращений (предложений, заявлений или жалоб), которая ведется по утвержденной форме уполномоченным сотрудником секретариата.

Регистрацию обращений, поступивших в ФСБ России и адресованных директору ФСБ России, первому заместителю директора ФСБ России, первому заместителю директора - руководителю Пограничной службы ФСБ России, статс-секретарю - заместителю директора ФСБ России, заместителю директора ФСБ России - руководителю аппарата Национального антитеррористического комитета, заместителям директора ФСБ России и руководителям служб ФСБ России, осуществляет Управление делами ФСБ России. Затем они передаются тем или иным должностным лицам в зависимости от содержания обращения.

Поступившие в Управление делами ФСБ России сообщения о подготавливаемых или совершенных преступлениях и иная информация о преступлениях и событиях, угрожающих личной и общественной безопасности, направляются в органы безопасности, уполномоченные правовыми актами ФСБ России на производство предварительного следствия или дознания.

Сведения об обращениях заносятся в электронную базу данных Управления делами ФСБ России с оформлением необходимых учетных форм на бумажных носителях. О направлении обращений Управлением делами ФСБ России для рассмотрения по компетенции в органы безопасности авторы обращений не информируются.

Таким образом, в связи с определенной спецификой работы органов ФСБ порядок регистрации и направления обращений "конечным" исполнителям имеет свои нюансы.

Для сравнения приведем некоторые положения, касающиеся порядка работы с обращениями в органах Минсельхоза.

Инструкцией о порядке рассмотрения обращений граждан в Минсельхозе России (утв. Приказом Минсельхоза РФ от 19 марта 2008 г. N 99 "О совершенствовании организации работы с обращениями граждан в Минсельхозе России") организация работы с обращениями в Министерстве возложена на Департамент управления делами и государственной службы. Департамент обеспечивает единый порядок регистрации и учета обращений в Министерстве, рассмотрения поставленных в них вопросов, систематического контроля за их рассмотрением и подготовкой ответов, учета и анализа, режима их хранения.

Письменные обращения поступают в Минсельхоз России по каналам почтовой связи, официально выделенному каналу факсимильной связи, через страницу "Общественная приемная" официального сайта Министерства, а также при приеме граждан по личным вопросам должностными лицами Министерства. В зависимости от способа получения обращения работа с ним организуется в следующем порядке:

- письменные обращения, направленные в Министерство по каналам почтовой связи и по официально выделенному каналу факсимильной связи Министерства принимаются Депгосслужбой, и при приеме указанных обращений проверяется правильность адресования;

- письменные обращения, направленные через страницу "Общественная приемная" официального сайта Министерства и пришедшие по электронной почте, переносятся на бумажный носитель с проставлением в них даты поступления и передаются в течение рабочего дня в Депгосслужбу;

- письменные обращения, полученные на приеме по личным вопросам должностными лицами Минсельхоза России, передаются в течение рабочего дня в Депгосслужбу для регистрации;

- письменные обращения федеральных государственных гражданских служащих Министерства (кроме обращений, затрагивающих жилищные вопросы) принимаются Депгосслужбой и рассматриваются в общем порядке работы с обращениями.

Общий порядок работы с обращениями подразумевает обязательную регистрацию в Депгосслужбе. Письменное обращение, поступившее в департамент Министерства сельского хозяйства, не зарегистрированное в Депгосслужбе, должно быть в обязательном порядке передано в течение рабочего дня в Депгосслужбу на регистрацию.

Согласно п. 2.1.7 названной Инструкции Депгосслужба регистрирует письменные обращения в течение 3 дней со дня их поступления в Минсельхоз.

Конверты к письмам граждан сохраняются для установления адреса отправителя или уточнения даты на почтовом штемпеле при необходимости подтверждения времени отправления обращения.

Письма из Администрации Президента Российской Федерации, Аппарата Правительства Российской Федерации, Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации, Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации, письма из других организаций и от должностных лиц с приложением обращений, направленные по принадлежности в Министерство, регистрируются в Депгосслужбе как обращения.

Каждому обращению присваивается входящий регистрационный номер. Сроки хранения документов по предложениям, заявлениям и жалобам граждан определяются утвержденными в установленном порядке перечнями документов, образующихся в деятельности государственных органов, предприятий, учреждений и организаций. Как правило, устанавливается пятилетний срок хранения предложений, заявлений и жалоб граждан и документов, связанных с их рассмотрением и разрешением.

4. Следует согласиться с мнением В.В. Борискина о том, что особое внимание необходимо сосредоточить на создании в федеральных службах и их территориальных органах работоспособных самостоятельных подразделений делопроизводства, численность и состав специалистов которых способны обеспечить выполнение следующих операций:

- экспедиционная обработка поступающих документов;

- предварительное рассмотрение документов подразделением документационного обеспечения;

- рациональное движение документов внутри государственного органа;

- контроль исполнения поручений по работе с документами;

- обработка исполненных и отправляемых документов;

- прием граждан, работа с их устными и письменными обращениями;

- тиражирование и доведение до исполнителей организационно-распорядительных актов государственного органа;

- формирование дел, их оформление и сдача на государственное хранение <62>.

--------------------------------

<62> Борискин В.В. Организация документационного обеспечения деятельности Минюста России в условиях административной реформы // Бюллетень Министерства юстиции Российской Федерации. 2004. N 11. С. 63.

5. В нормативных актах субъектов РФ закреплению обязанностей чиновников при принятии обращений граждан также уделяется существенное внимание.

Так, в Законе Орловской области от 2 ноября 2013 г. N 1554-ОЗ "О дополнительных гарантиях реализации права граждан на обращение в Орловской области", в дополнение к федеральному законодательству предусмотрена обязанность органов и учреждений во исполнение комментируемого Федерального закона, в целях своевременного и надлежащего рассмотрения обращений граждан и организаций, а также контроля за соблюдением порядка и сроков рассмотрения обращений принимать правовые акты, регулирующие порядок работы с обращениями (ч. 3 ст. 4). С целью выявления причин и условий, влияющих на обращения граждан и организаций, органы и учреждения обязаны периодически (не реже одного раза в год) проводить обобщение и анализ обращений. По результатам обобщения и анализа обращений руководителями или уполномоченными на то лицами должны приниматься меры к устранению выявленных нарушений и недостатков в деятельности органов и учреждений. При этом порядок проведения обобщения и анализа обращений, а также порядок рассмотрения результатов обобщения и анализа обращений устанавливаются правовыми актами органов и учреждений, регулирующими порядок работы с обращениями.

В Законе Томской области от 11 января 2007 г. N 5-ОЗ "Об обращениях граждан в государственные органы Томской области и органы местного самоуправления" установлен запрет на отказ в приеме и рассмотрении обращений. Установлено, что по требованию гражданина ему выдается документ, подтверждающий принятие обращения, с указанием даты принятия и входящего номера документа либо ставится отметка о принятии обращения на втором экземпляре обращения, который остается у гражданина, либо на копии обращения. Аналогично закону Орловской области (п. 4 ст. 6 Закона Орловской области от 2 ноября 2013 г. N 1554-ОЗ) закреплена возможность рассмотрения письменного обращения с выездом на место.

В Законе Саратовской области от 29 июля 2010 г. N 142-ЗСО "О дополнительных гарантиях права граждан на обращение в государственные органы Саратовской области и органы местного самоуправления" в качестве дополнительных гарантий права граждан на письменное обращение закреплены права:

- получить устную (в том числе по телефону) информацию о регистрации письменного обращения и о сроках его рассмотрения, а также о том, какому должностному лицу поручено его рассмотрение;

- получить ответ помимо письменной формы в устной форме (по телефону);

- на возврат (по своему заявлению) приложенных к обращению либо переданных при рассмотрении обращения документов, материалов или их копий;

- получить письменный ответ, который должен содержать в том числе дату регистрации, регистрационный номер, наименование должности лица, его подписавшего, его фамилию и инициалы, подпись и номер контактного телефона.

В качестве примера приведем некоторые положения Инструкции о порядке рассмотрения обращений граждан в администрации Смоленской области, утвержденной Постановлением администрации Смоленской области от 21 марта 2011 г. N 143.

Согласно п. 3.5.2 Инструкции должностное лицо, которому поручено рассмотрение письменного обращения или обращения, поступившего в форме электронного документа:

- обеспечивает объективное, всестороннее и своевременное рассмотрение письменного обращения или обращения, поступившего в форме электронного документа;

- в случае необходимости запрашивает, в том числе в электронной форме, дополнительные материалы и получает объяснения от гражданина и иных юридических и физических лиц;

- при необходимости комиссионного рассмотрения письменного обращения или обращения, поступившего в форме электронного документа, определяет состав комиссии и ответственного за подготовку материалов по итогам рассмотрения обращения и подготовку ответа гражданину;

- в случаях необходимости привлекает к рассмотрению письменного обращения или обращения, поступившего в форме электронного документа, переводчиков и экспертов;

- принимает меры по восстановлению или защите нарушенных прав, свобод и законных интересов гражданина;

- уведомляет гражданина о направлении его письменного обращения или обращения, поступившего в форме электронного документа, на рассмотрение в другой государственный орган, орган местного самоуправления муниципального образования Смоленской области или иному должностному лицу в соответствии с их компетенцией;

- направляет гражданину ответ по существу поставленных в письменном обращении или обращении, поступившем в форме электронного документа, вопросов.

Рассмотрение письменного обращения или обращения, поступившего в форме электронного документа, может быть поручено нескольким исполнителям. Если при этом не определен ответственный исполнитель, тогда контроль за сроками рассмотрения и подготовкой ответа осуществляет исполнитель, указанный в резолюции руководителя первым. Соисполнители в этом случае обязаны представлять ответственному исполнителю все необходимые материалы для обобщения и подготовки ответа. Исключением являются только те документы и материалы, в которых содержатся сведения, составляющие государственную или иную охраняемую федеральным законом тайну, и для которых установлен особый порядок представления.

6. При направлении обращения гражданин может заблуждаться в полномочиях органа или должностного лица, которому обращение направляется. Поэтому часть третья комментируемой статьи обязывает государственный орган, орган местного самоуправления и должностное лицо при получении обращения, содержащего вопросы, разрешение которых не входит в их компетенцию или превышает их полномочия, перенаправить данное обращение в компетентный орган, компетентному должностному лицу "по подведомственности". На такое перенаправление органу государственной власти, местного самоуправления или должностному лицу, первоначально получившим обращение гражданина, дается семь дней. При перенаправлении обращения "по подведомственности" Закон закрепляет требование обязательного уведомления гражданина. Лишь в случае, если текст письменного обращения не поддается прочтению, оно не подлежит направлению на рассмотрение в государственный орган, орган местного самоуправления или должностному лицу в соответствии с их компетенцией, о чем сообщается гражданину, направившему обращение, если его фамилия и почтовый адрес поддаются прочтению. Если же и фамилия с адресом гражданина не поддаются прочтению, то у компетентного органа нет реальной возможности известить его о перенаправлении обращения или нечитаемости его текста.

Приведем пример из судебной практики.
По одному из дел суд признал, что поручение заместителя мэра Москвы в правительстве Москвы по вопросам градостроительной политики и строительства рассмотрения обращения заявителя к Департаменту градостроительной политики города Москвы положений комментируемого Федерального закона и Федерального закона от 27 июля 2004 г. N 79-ФЗ "О государственной гражданской службе Российской Федерации" не нарушает, поскольку разрешение содержащихся в обращении А.Е. вопросов относилось к компетенции Департамента.
Судебная коллегия признала несостоятельным довод заявителя о нарушении заместителем мэра Москвы в правительстве Москвы по вопросам градостроительной политики и строительства ч. 1 ст. 11 комментируемого Федерального закона, выразившемся в ненаправлении обращения в Следственный комитет РФ, в чью компетенцию входит расследование преступлений, поскольку заявление не содержит сведений о противоправном деянии должностного лица, за которое установлена уголовно-правовая ответственность. Бесспорных сведений о совершении указанными должностными лицами преступления указанное обращение не содержит, спорные правоотношения носят исключительно гражданско-правовой характер (см.: Апелляционное определение Московского городского суда от 26 сентября 2012 г. по делу N 11-23161).
В данном случае в удовлетворении заявления о признании незаконными действий должностных лиц, связанных с ненадлежащим рассмотрением обращения, отказано, поскольку разрешение содержащихся в заявлении вопросов не относилось к компетенции ответчика. Поручение рассмотреть обращение заявителя другому органу признано правомерным, а права при этом - ненарушенными.

Комментируемая часть не содержит требования обязательного принятия государственным органом, органом местного самоуправления или должностным лицом даже неподведомственного ему обращения, однако данный вывод можно сделать из толкования норм этой статьи. Ранее действовавшее законодательство некоторых субъектов РФ содержало запрет на отказ в приеме заявления по мотивам неподведомственности.

В соответствии с п. 14 Инструкции по работе с обращениями граждан в Совете Федерации Федерального Собрания Российской Федерации (утв. распоряжением Председателя Совета Федерации Федерального Собрания РФ от 23 июня 2011 г. N 189рп-СФ) ошибочно направленные письменные обращения, а также письменные обращения, содержащие вопросы, решение которых не входит в компетенцию Совета Федерации, в семидневный срок со дня их регистрации направляются в государственные органы, органы местного самоуправления, должностным лицам по принадлежности или для рассмотрения подведомственных им вопросов с уведомлением об этом автора обращения. При этом ошибочно направленными считаются обращения, поступившие в Совет Федерации, но не адресованные Совету Федерации, его органам и должностным лицам, членам Совета Федерации, временно не входящим в составы комитетов, комиссий Совета Федерации, помощникам членов Совета Федерации, Аппарату Совета Федерации, его структурным подразделениям или сотрудникам Аппарата Совета Федерации.

Для электронных обращений предусмотрен несколько иной порядок. Ошибочно направленные электронные обращения (запросы) остаются без рассмотрения, а электронные обращения, содержащие вопросы, решение которых не входит в компетенцию Совета Федерации, подлежат распечатке на бумажном носителе и направлению в семидневный срок со дня их регистрации в государственные органы, органы местного самоуправления, должностным лицам, в компетенцию которых входит решение поставленных в обращении вопросов, с уведомлением об этом авторов обращений в письменной или электронной форме.

Приведем пример из судебной практики. Судом первой инстанции установлено и следует из материалов дела, что Д., отбывающий наказание в исправительном учреждении, 19 октября 2010 г. направил в Минюст РФ письменное заявление, в котором просил разъяснить ему, почему копировальная бумага включена в перечень вещей и предметов, которые запрещается иметь при себе осужденным.
19 ноября 2010 г. директор Департамента нормативно-правового регулирования, анализа и контроля в сфере исполнения наказаний Минюста РФ Д., руководствуясь ч. 3 ст. 8 комментируемого Федерального закона, Положением о ФСИН России, направил обращение Д. для рассмотрения в пределах своей компетенции в Федеральную службу исполнения наказаний, о чем было сообщено заявителю. Должностными лицами ФСИН России было организовано рассмотрение письменного обращения Д. по существу, по результатам которого начальнику ФКУ ИК-5 УФСИН России по Республике Татарстан был направлен письменный ответ для объявления осужденному Д. В ходе судебного разбирательства заявителем Д. не представлено объективных и допустимых доказательств, подтверждающих, что оспариваемыми действиями должностных лиц Минюста РФ ему был ограничен доступ к информации и правосудию.
Суд пришел к выводу, что направление письменного обращения Д., адресованного в Минюст РФ, для рассмотрения в пределах своей компетенции в ФСИН России правомерно, не нарушает охраняемые законом права и свободы заявителя и не нарушает действующее законодательство (см.: Апелляционное определение Московского городского суда от 26 апреля 2012 г. по делу N 11-5660).
Как мы видим, в данном случае в удовлетворении заявления о признании незаконными действий должностного лица по перенаправлению обращения для рассмотрения отказано правомерно, поскольку материалами дела установлено, что направление письменного обращения для рассмотрения в пределах компетенции не нарушает охраняемые законом права и свободы заявителя и не нарушает законодательство РФ.

7. Четвертая часть комментируемой статьи содержит регламентацию действий государственного органа, органа местного самоуправления и должностного лица в случае, если решить поставленные гражданином в обращении вопросы можно лишь совместными усилиями нескольких компетентных органов или должностных лиц. В такой ситуации всем органам и должностным лицам, которые будут участвовать в разрешении обращения по существу, направляются копии обращения. На пересылку копий обращения и приложенных к нему материалов государственному органу, органу местного самоуправления, должностным лицам дается семидневный срок с момента регистрации обращения.

8. Пятая часть комментируемой статьи закрепляет правомочие должностного лица и компетентных органов, перенаправивших обращение "по подведомственности", испрашивать у государственного органа, органа местного самоуправления или должностного лица, занимающихся разрешением обращения по существу, при необходимости сведения и материалы о результатах разрешения заявления.

9. В шестой части комментируемой статьи устанавливается запрет на направление обращения для разрешения по существу в тот орган или тому должностному лицу, действия (бездействие) которых оспариваются. Данное положение полностью обоснованно. Безусловно, такой орган или должностное лицо будет отстаивать правомерность своих действий (бездействия), и ожидать принятия каких-либо мер бесполезно. Однако на практике при административном обжаловании действий какого-либо органа или должностного лица вышестоящему в порядке соподчиненности органу данная жалоба передается на рассмотрение и разрешение в сам орган-нарушитель.

Нормы, аналогичные приведенной в п. 6 ст. 8, содержатся и в инструкциях, регламентирующих порядок рассмотрения и разрешения обращений граждан. Так, в соответствии с п. 3.7 Инструкции "О порядке рассмотрения и разрешения обращений и приема граждан в системе прокуратуры Российской Федерации", утвержденной Приказом Генерального прокурора Российской Федерации от 30 января 2013 г. N 45, запрещается направление обращения на рассмотрение в государственный орган, орган местного самоуправления, организацию или должностному лицу, решение или действие (бездействие) которых обжалуется.

По одному из дел в судебном заседании установлено, что гражданка Б. обжаловала прокурору действия сотрудников Чапаевского отдела Управления Федеральной службы государственной регистрации, кадастра и картографии, связанные с нарушением, по ее мнению, законодательства в части порядка регистрации сделки купли-продажи квартиры. По мнению заявителя, указанные должностные лица не должны были ее обязывать предоставить дополнительные документы для регистрации сделки. Документы Б. предоставила в отдел Управления Росреестра и получила документ о праве общей совместной собственности, однако действия сотрудников обжаловала прокурору, просила провести проверку соблюдения законодательства в Чапаевском отделе Росреестра, привлечь виновных к ответственности по ст. 5.63 КоАП РФ. Указанную жалобу Б. прокурор города направил руководителю Чапаевского отдела Росреестра, с уведомлением сообщить о принятом решении заявителю.
Суд признал незаконным бездействие прокурора в части порядка разрешения заявления, а также непринятия мотивированного процессуального решения в соответствии с КоАП РФ. Суд обязал прокурора разрешить заявление Б. в части определения наличия (отсутствия) признаков административного правонарушения сотрудниками отдела Росреестра (см.: решение Чапаевского городского суда Самарской области от 23 мая 2013 г. по делу N 2-496/2013).
10. Седьмая часть комментируемой статьи предусматривает выход из "патовой" ситуации, когда орган, в который направлено обращение, не правомочен разрешать поставленные в нем вопросы, а компетентный орган или компетентное должностное лицо как раз и являются теми нарушителями прав, свобод и интересов гражданина, действия (бездействие) которых обжалуются. В такой ситуации орган или должностное лицо, принявшие обращение, возвращают его гражданину и разъясняют его право на судебное обжалование действий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления и должностных лиц.

11. Комментируемая статья не предусматривает особых мер безопасности при приеме письменного обращения гражданина. Для обеспечения безопасности должностных лиц и иных работников государственных органов и органов местного самоуправления следовало бы закрепить в комментируемом Законе норму, аналогичную норме п. 49 Инструкции по работе с обращениями граждан в Совете Федерации Федерального Собрания Российской Федерации (утверждена распоряжением Председателя Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации от 23 июня 2011 г. N 189рп-СФ).

В соответствии с данной нормой централизованный учет и регистрацию поступивших в Совет Федерации письменных обращений (включая обращения, поступившие по информационным системам общего пользования: факс, электронная почта, Интернет и другие) осуществляет приемная Совета Федерации.

В интересах обеспечения безопасности при работе с письменными обращениями они подлежат обязательному вскрытию и предварительному просмотру в приемной Совета Федерации. В случае выявления опасных или подозрительных вложений в конверт (пакет) работа с письменным обращением приостанавливается до выяснения обстоятельств и принятия соответствующего решения руководством Аппарата Совета Федерации.

Должностные лица Совета Федерации, сотрудники Аппарата Совета Федерации, получившие письменные обращения (запросы), передают их в приемную Совета Федерации для регистрации, после чего указанные письменные обращения (запросы) возвращаются им для рассмотрения. Поступившие в приемную Совета Федерации письменные обращения (запросы), адресованные членам Совета Федерации, временно не входящим в составы комитетов, комиссий Совета Федерации, после регистрации передаются адресатам без вскрытия конверта (пакета).

12. В Саратовской области действует Постановление губернатора Саратовской области от 1 июня 2006 г. N 88 "Об утверждении Инструкции по делопроизводству в органах исполнительной власти Саратовской области". В данном нормативно-правовом акте подробно разработаны все вопросы работы с документацией в органах исполнительной власти области. Следует отметить некоторые нормы данной Инструкции, регламентирующие прием и регистрацию входящей документации.

Входящая корреспонденция поступает фельдъегерской, заказной и обычной почтой, нарочным, через отдел специальной документальной связи правительства области, а также в виде телеграмм, телефонограмм и факсимильных сообщений, электронной почтой. Вся корреспонденция регистрируется единым установленным порядком как входящий документ, независимо от вида поступления. Несложно заметить, что данная норма существенно дополняет способы получения письменных обращений, предусмотренные комментируемым Законом.

Инструкция предусматривает подробные требования к оформлению получения корреспонденции: получение заказной корреспонденции под роспись в почтовом отделении по оформленной доверенности, соответствующие росписи в реестрах, роспись в журнале специальной документальной связи, на квитанциях телеграмм и т.д.

Инструкция также допускает передачу письменных обращений с нарочными. При приеме корреспонденции от нарочных в разносной книге (реестре) отправителя или на втором экземпляре (копии) документа ставятся дата и подпись работника, принявшего документ. Для доставки нарочными в комплекс зданий правительства области используется шкаф для корреспонденции, установленный в проходной правительства области. Выемка корреспонденции производится дважды в день: в 9 часов и 14 часов. К корреспонденции, доставляемой нарочным, устанавливаются следующие требования:

- доставляемая до 14 часов - принимается с исходящей датой текущего или предыдущего дня;

- доставляемая после 14 часов - принимается с исходящей датой только текущего дня;

- в пятницу корреспонденция от нарочных принимается до 14 часов.

Корреспонденция, поступающая в нерабочее время, в выходные и праздничные дни, принимается дежурными специалистами управления делопроизводства или в секретариатах губернатора области, вице-губернатора - первого заместителя Председателя правительства области, заместителя Председателя правительства области - руководителя аппарата губернатора области, заместителей Председателя правительства области, управляющего делами правительства области. Если текст предполагает незамедлительное исполнение, дежурный специалист управления делопроизводства производит регистрацию путем проставления штампа входящего документа и даты (без присвоения входящего номера), оставляет себе копию, а оригинал передает для информирования соответствующих должностных лиц в секретариат адресата дежурному работнику с проставлением на копии даты, времени и фамилии получившего документ. В первый рабочий день работник секретариата передает документ (с резолюцией или без нее) в отдел обработки документов для регистрации и дальнейшей обработки.

Также подробно в инструкции рассмотрены действия в ходе приема поступающей корреспонденции. При приеме корреспонденции проверяется правильность ее адресации и доставки, целостность конвертов и, после вскрытия, наличие вложенных в них документов, правильность оформления (наличие регистрационных номеров, подписи, печати, приложений). При обнаружении отсутствия документов или других нарушений, если невозможно их оперативное устранение (мятые, подмоченные, рваные), составляется акт, один экземпляр которого направляется отправителю, другой - приобщается к поступившему документу. Ошибочно доставленная корреспонденция пересылается отправителю или по назначению. Если нарушение возможно устранить в течение 1 - 3 дней путем оперативной доставки недостающих (испорченных) документов, заполнения реквизитов исполнителем или другим способом оперативного реагирования, документ регистрируется после устранения нарушений. Телефонограммы принимаются, передаются, регистрируются и обрабатываются в органах исполнительной власти области.

Корреспонденция на иностранном языке незамедлительно передается для перевода соответствующим структурам.

Вопросам регистрации входящих документов в инструкции посвящен целый раздел. Следует положительно отметить определение термина "регистрация служебных документов", изложенное в инструкции. Регистрация служебных документов - это фиксация факта поступления документа от корреспондента адресату.

Входящие документы делятся на регистрируемые и нерегистрируемые. К нерегистрируемым относятся периодические издания, книги, рекламные материалы, поздравительные письма и телеграммы, пригласительные билеты, анонимная корреспонденция. Они передаются по принадлежности без обработки. Вся остальная корреспонденция регистрируется в установленном порядке.

Обращения граждан, поступившие заказной почтой в отдел обработки документов, регистрируются путем записи в журнал с последующей передачей под роспись работнику управления по работе с обращениями граждан правительства области. Аналогичные письма, полученные обычной почтой, передаются туда же без регистрации.

Конверты сохраняются и прилагаются к документам в том случае, когда только по ним можно установить адрес отправителя или время отправки и получения документов по почтовому штемпелю. Во всех остальных случаях они уничтожаются. То есть если в самом документе присутствует исходящая дата и реквизиты заявителя, этого может оказаться недостаточно для решения вопросов о сроках рассмотрения обращения. В таком случае может возникнуть необходимость обращения к почтовому штемпелю на конверте для определения дат отправки письма и даты получения его.

Все приложения в развернутом виде скрепляются вместе с основным документом. Конверт, в случае его сохранения, скрепляется с документом с левой стороны (на месте углового штампа).

Входящие контрольные документы регистрируются путем проставления в нижнем правом углу первой страницы документа регистрационного штампа с указанием даты поступления и индекса секретариата руководителя правительства области. Далее контрольный документ проходит электронную регистрацию, заполняется регистрационная карточка с автоматическим присвоением регистрационного номера.

В инструкции закреплено требование предварительного, перед регистрацией документа на иностранном языке, перевода его на русский язык.

Зарегистрированная надлежащим образом корреспонденция распределяется по рабочим папкам руководителей для последующей передачи в соответствующие секретариаты. При этом учитывается тематика изложенных проблем, ссылки на предыдущие обращения, если они имели место, содержание предыдущих резолюций, а также соответствие распределению обязанностей, утвержденному постановлением губернатора области.

Принимая во внимание, что большая часть корреспонденции, независимо от содержания, адресуется губернатору области, работник отдела обработки документов имеет право распределять корреспонденцию в вышеприведенном порядке вне зависимости от фамилии адресата.

Инструкция предусматривает возможность работы с обращениями и другой документацией с помощью автоматической информационно-поисковой системы, в которой в электронном виде получают отражение картотеки входящих и исходящих документов, классифицированных по унифицированным основаниям, а также различные справочники и классификаторы.

Статья 9. Обязательность принятия обращения к рассмотрению

Комментарий к статье 9
1. Комментируемая статья закрепляет обязательность рассмотрения обращения, принятого государственным органом, органом местного самоуправления, должностным лицом в пределах компетенции. Даже статья 11 комментируемого Закона, допускающая в отдельных случаях оставление обращения без ответа, требует сначала его обязательно рассмотреть. Если поручение по обращению дано нескольким исполнителям, то работу по его рассмотрению осуществляет и координирует указанный в резолюции первым.

Типовой регламент внутренней организации федеральных органов исполнительной власти (утв. Постановлением Правительства РФ от 28.07.2005 г. N 452 "О Типовом регламенте внутренней организации федеральных органов исполнительной власти" устанавливает следующий порядок рассмотрения обращений граждан.

Поступившие в федеральный орган исполнительной власти письменные обращения граждан в зависимости от содержания докладываются руководителю (заместителю руководителя) федерального органа исполнительной власти либо направляются руководителям соответствующих структурных подразделений. Дальнейшее положение содержит конкретизацию порядка направления письменных обращений. Обращения граждан, поступившие в федеральное министерство, могут направляться для рассмотрения и ответа заявителю в находящиеся в ведении федерального министерства федеральные службы и федеральные агентства, их территориальные органы, в компетенцию которых входит решение поставленных в обращении вопросов.

Обращения граждан, содержащие обжалование решений, действий (бездействия) конкретных должностных лиц федерального органа исполнительной власти, не могут направляться этим должностным лицам для рассмотрения и (или) ответа. Данное положение способствует действительному рассмотрению обращений граждан, а не направлению "отписок" должностными лицами. Кроме того, в случае получения должностным лицом, действия которого обжалуются, жалобы на самого себя, сложно будет ожидать какого-либо положительного эффекта. Скорее всего, должностное лицо примет меры к сокрытию следов своих неправомерных действий (бездействия), подготовит оправдания. Да и для заявителя, вероятнее всего, обращение повлечет тогда неблагоприятные последствия.

Обращения граждан, содержащие обжалование актов (приказов) федерального органа исполнительной власти, направляются соответствующим структурным подразделениям (в том числе в юридическую службу) для рассмотрения и подготовки ответа. В этом случае ответ заявителю дается заместителем руководителя федерального органа исполнительной власти (в соответствии с распределением обязанностей) с информированием заявителя о принятом решении и при необходимости о порядке обжалования актов в соответствии с законодательством Российской Федерации. Отчасти данное положение можно признать элементом участия граждан в правотворческой деятельности органов исполнительной власти, ведь положение не ограничивает возможность обжалования только актами, не имеющими нормативного характера.

Обращения граждан рассматриваются в федеральном органе исполнительной власти в течение 30 дней с даты их регистрации. При необходимости срок рассмотрения письменного обращения может быть продлен заместителем руководителя федерального органа исполнительной власти, но не более чем на 30 дней, с одновременным информированием заявителя и указанием причин продления. Следует отметить, что изменения, внесенные Постановлением Правительства РФ от 15 октября 2007 г. N 675 в пункт 12.2 Типового регламента, на наш взгляд, представляют государственным органам необоснованную отсрочку в работе с обращениями граждан. Ранее действовавшая норма "привязывала" начало течения срока рассмотрения обращений не к регистрации обращения, а к его поступлению, что сокращало сроки рассмотрения (поступившее обращение может быть зарегистрировано не сразу, а в течение 3 дней).

2. Рассмотрение обращения с выездом на место является одной из форм рассмотрения обращений (еще одной самостоятельной формой можно назвать рассмотрение обращения с участием заявителя).

В некоторых случаях, когда представленные гражданином документальные приложения и материалы, приложенные к обращению, физически не могут отразить всю полноту проблемы, государственный орган, орган местного самоуправления, должностное лицо вправе осуществить рассмотрение обращения с выездом на место.

Статьей 6 Закона Московской области от 5 октября 2006 г. N 164/2006-ОЗ "О рассмотрении обращений граждан" предусмотрено право государственных органов и органов местного самоуправления, их должностных лиц по рассмотрению обращений граждан создавать комиссии для проверки фактов, изложенных в обращениях, с выездом на место.

Выезд на место может осуществляться как непосредственным исполнителем, назначенным ответственным за рассмотрение обращения, так и комиссией. Например, согласно п. 3.4.3 Административного регламента общего отдела администрации Новоберезанского сельского поселения Кореновского района по исполнению муниципальной функции "Рассмотрение обращений граждан в администрации Новоберезанского сельского поселения Кореновского района" исполнитель при рассмотрении обращения в случае необходимости в установленном законодательством порядке запрашивает дополнительные материалы, встречается с получателем для уточнения сути обращения, а по решению главы создается комиссия для проверки фактов, изложенных в обращении (как правило, с выездом на место и участием получателя) <63>.

--------------------------------

<63> http://www.novoberezansk.ru/index.php/oficzialnaya-informacziya/obrashheniya-grazhdan/48-reglament-obrashheniya-grazhdan?showall=1

Так, например, орган местного самоуправления, в который обратился гражданин с жалобой на некачественно проведенный ремонт отопительных систем, вследствие которого произошел прорыв трубы и залитие квартиры, может организовать комиссию для осмотра места происшествия.

Возможность рассмотрения обращения с выездом на место специалистами органов Пенсионного фонда РФ предусмотрена п. 2.15 Инструкции по работе с обращениями граждан, застрахованных лиц, организаций и страхователей в Исполнительной дирекции ПФР и Ревизионной комиссии ПФР (утв. Постановлением Правления ПФР от 2 ноября 2007 г. N 275п).

Статья 10. Рассмотрение обращения

Комментарий к статье 10
1. Комментируемая статья закрепляет порядок непосредственного рассмотрения обращений граждан, то есть его непосредственного изучения, а также подготовки и направления гражданину ответа на обращение. С. Кенжаев определяет категорию "рассмотрение обращений граждан" как действия уполномоченных на то должностных лиц, направленные на решение вопросов о том, подлежат ли обращения разрешению теми органами или организациями, в которые они поступили, или иными органами, в которые они должны быть направлены (с извещением об этом авторов обращений для разрешения другим адресатом). В последнем случае рассмотрение обращений предусматривает направление их руководителям тех органов и организаций, которые должны их разрешить <64>. Разрешение же обращений, в свою очередь, представляет собой действия уполномоченных на то должностных лиц, направленные на проверку фактов, изложенных в обращении, установление обоснованности содержащихся в них просьб, требований и соображений, принятие мер по устранению и предупреждению установленных проверкой недостатков и нарушений законности, удовлетворению содержащихся в обращении просьб и требований, связанных с полным восстановлением нарушенных прав, свобод и законных интересов, извещению авторов обращений о принятых мерах <65>.

--------------------------------

<64> Кенжаев С. Обращения как важнейший фактор деятельности прокуроров по борьбе с нарушениями законности в сфере управления: Автореф. дис. ... д.ю.н. М., 1998. С. 22.

<65> Там же.

Из положений ч. ч. 3 и 4 Инструкции о порядке рассмотрения обращений и приема граждан в органах прокуратуры Российской Федерации (утв. Приказом Генпрокуратуры России от 30 января 2013 г. N 45) следует, что рассмотрение обращений, поступивших в органы прокуратуры Российской Федерации, можно условно разделить на два этапа. Первый из них - предварительное рассмотрение. По результатам предварительного рассмотрения должно быть принято одно из следующих решений:

- о принятии к разрешению;

- об оставлении без разрешения;

- о передаче на разрешение в нижестоящие органы прокуратуры;

- о направлении в другие органы;

- о прекращении рассмотрения обращения;

- о приобщении к ранее поступившему обращению;

- о возврате заявителю.

Вторым этапом является непосредственно разрешение обращений и запросов. По итогам рассмотрения обращения может быть принято одно из следующих решений:

- "удовлетворено" (приняты меры к полному или частичному восстановлению прав и законных интересов заявителя);

- "удовлетворено повторное обращение" (принято решение об удовлетворении обращения, в котором обжалуются ответы соответствующей прокуратуры и/или по которому принималось решение об отказе в удовлетворении ранее поданного обращения, а также по которому подтвердились факты волокиты и небрежности при рассмотрении предыдущего обращения, независимо от принятого по существу обжалуемых вопросов решения);

- "отклонено" (требования заявителя, изложенные в обращении, признаны необоснованными);

- "разъяснено" (разъяснены вопросы правового характера, в том числе при отсутствии в обращении просьб об удовлетворении каких-либо требований или ходатайств либо если к моменту рассмотрения обращения по нему уже принято решение компетентным органом);

- "принято иное решение" (оставлено без разрешения, возвращено заявителю, приобщено к материалам надзорного (наблюдательного) производства, прекращена переписка);

- "направлено" (перенаправлено для разрешения в другую прокуратуру, другое ведомство, другую организацию по принадлежности).

Такой подход представляется интересным и в принципе применимым к процедуре рассмотрения обращений граждан не только в органах прокуратуры, но и во всех случаях, предусмотренных комментируемым Законом.

2. Часть первая рассматриваемой статьи указывает функции (они же - полномочия) государственного органа, органа местного самоуправления, учреждения, организации, должностного лица при рассмотрении обращения.

Для выполнения названных функций должностные лица органов, учреждений и организаций, как правило, обязаны:

- обеспечивать необходимые условия для своевременного и эффективного рассмотрения обращений граждан должностными лицами, правомочными принимать решения от имени соответствующего органа;

- принимать обоснованные решения по существу поставленных в каждом обращении вопросов, обеспечивать выполнение этих решений;

- своевременно сообщать гражданам о решениях, принятых по обращениям, в случае их отклонения указывать мотивы отклонения, по просьбам граждан разъяснять порядок обжалования принятых решений;

- уведомлять гражданина о направлении его обращения на рассмотрение в другой государственный орган, орган местного самоуправления или иному должностному лицу в соответствии с их компетенцией;

- систематически анализировать и обобщать предложения, заявления, жалобы граждан, содержащиеся в них критические замечания;

- проверять состояние работы с обращениями в подведомственных органах и организациях, принимать меры по устранению выявленных нарушений;

- регулярно проводить личный прием граждан, информировать население о времени и порядке личного приема;

- направлять ответ на обращение, поступившее в форме электронного документа, в форме электронного документа по адресу электронной почты, указанному в обращении, или в письменной форме по почтовому адресу, указанному в обращении.

По общему правилу государственные органы и органы местного самоуправления, их должностные лица при рассмотрении обращений граждан в пределах их полномочий вправе:

- приглашать обратившихся граждан для личной беседы;

- в случае необходимости в установленном законодательством порядке запрашивать, в том числе в электронной форме, дополнительные материалы и получать объяснения у обратившихся граждан и иных юридических и физических лиц;

- привлекать в установленном порядке переводчиков и экспертов;

- создавать комиссии для проверки фактов, изложенных в обращениях, с выездом на место;

- проверять исполнение ранее принятых ими решений по обращениям граждан;

- поручать рассмотрение обращения другим организациям, их должностным лицам в порядке ведомственной подчиненности и контролировать ход рассмотрения обращений, за исключением случаев, установленных федеральными законами, в частности, в связи с недопустимостью разглашения сведений, составляющих государственную тайну.

3. В первую очередь в круг их обязанностей входит обеспечение соблюдения при рассмотрении обращения граждан основных принципов такого рассмотрения (не следует путать с принципами реализации гражданами права на обращение): объективности, всесторонности и своевременности рассмотрения. Под всесторонностью рассмотрения обращения следует понимать изучение требований гражданина с точки зрения законности, обоснованности, логичности, справедливости, отсутствия нарушений прав и интересов иных лиц при удовлетворении требований гражданина, наличия доказательств (материалов или иной информации), подтверждающих нарушение прав, свобод и законных интересов заявителя. Исследовано должно быть полностью все обращение, вне зависимости от его объема. Недопустимо исследование государственным органом, органом местного самоуправления, должностным лицом лишь выдержек из документа.

Принцип объективности означает соответствие процедуры рассмотрения обращения, сделанных выводов и, следовательно, ответа на обращение имеющим значение фактическим обстоятельствам, объективной действительности. Для этого объективные обстоятельства должны быть правильно установлены, причем не только "на бумаге", но и, если это возможно и необходимо, проверены с выездом на место, или посредством запросов в иные органы власти, учреждения и организации, или с участием гражданина, направившего обращение.

В частности, в системе органов прокуратуры практикуются поручения нижестоящим прокурорам о проверке изложенных в обращениях доводов с указанием конкретных обстоятельств, подлежащих проверке, и сроков их исполнения. Прокуроры к информации об исполнении соответствующего поручения вышестоящей прокуратуры прилагают проверочные материалы, копии документов прокурорского реагирования, а в необходимых случаях - надзорные (наблюдательные) производства. Решения в таких случаях принимаются в прокуратуре, направившей поручение. При необходимости подчиненным прокурорам могут направляться поручения о проведении дополнительной проверки с указанием, что конкретно и в какой срок должно быть исполнено. Окончательное решение по таким обращениям принимается тем прокурором, который давал поручение.

Рассматриваемый принцип также характеризует одинаковое отношение и одинаковый подход к рассмотрению обращения абсолютно любых лиц, вне зависимости от пола, расы, возраста, национальности, вероисповедания, имущественного и социального положения, профессиональных и дружеских связей, личных знакомств. К сожалению, на практике этот принцип не всегда соблюдается в силу субъективного предпочтения отдельных категорий лиц. В некоторых иностранных нормативных актах прямо закреплены основы объективности при рассмотрении обращений граждан. Так, пункт 7 части 2 статьи 11 Указа Президента Республики Казахстан от 19 июня 1995 г. N 2340 "О порядке рассмотрения обращений граждан", имеющего силу закона, вообще обязывает органы и должностных лиц исключать случаи возложения проверок на лиц, в отношении которых имеются основания полагать, что они не заинтересованы в объективном решении вопроса.

Своевременность рассмотрения обращения означает, во-первых, соблюдение сроков, установленных статьей 12 комментируемого Закона (30 дней с момента регистрации обращения; в отдельных случаях этот срок может быть продлен, но не более чем на 30 дней), а во-вторых, рассмотрение обращения до того, как наступили обстоятельства, о которых предупреждал гражданин в своем обращении. Так, например, если гражданин в обращении указывает на появление трещины в стене какого-либо здания, о пожароопасности или взрывоопасности строений или иных объектов, то даже за предусмотренный Законом тридцатидневный срок (не говоря уже о ситуации, когда правомерно добавляются дополнительные 30 суток) может случиться несчастье.

Так, например, по одному из дел суд установил, что с момента поступления 16 августа 2010 г. обращения заявителя ООО "Трансгруз" в адрес Министерства градостроительства и развития инфраструктуры Пермского края и Министерства социального развития Пермского края и до момента рассмотрения спора обращение юридического лица государственными органами не рассмотрено, письменный ответ не направлен. Довод Министерства о том, что ответ был направлен в адрес ООО "Трансгруз" от иного органа, в адрес которого в том числе направлялось обращение заявителем, не принят судом во внимание. Кроме того, позиция Министерства о том, что обращение было подписано Андреевым А.В., полномочия которого действовать от имени ООО "Трансгруз" не были подтверждены надлежащим образом, также отклонены. К обращению прилагалась доверенность ООО "Трансгруз" на имя Андреева А.В., в которой последнему предоставлены полномочия представлять интересы доверителя, в том числе в государственных учреждениях по всем вопросам. Потому позиция министерств, что данные полномочия представлены только в целях ведения судебных дел, является надуманной. Суд учел, что в адрес самого Андреева А.В. ответы на обращения также не направлялись.
Доводы Министерства о том, что вопросы, поставленные в обращении, находятся вне рамок его компетенции, апелляционной инстанцией не принимаются, поскольку в таком случае обращение подлежало переадресации в компетентный орган, доказательств чему не представлено (см.: Постановление Семнадцатого арбитражного апелляционного суда от 25 мая 2011 г. N 17АП-3868/2011-АК по делу N А50-25486/2010).
Кроме указанных в комментируемом Законе, к важнейшим принципам рассмотрения обращений граждан следует отнести законность, демократичность, доступность и равенство граждан при обращении. Под законностью следует понимать соответствие деятельности государственных органов, органов местного самоуправления и должностных лиц при рассмотрении обращений граждан комментируемому Закону и иным нормативным актам, принятие решений по вопросам, поставленным в обращении, в точном соответствии с законодательством Российской Федерации. Доступность обращений означает возможность без каких-либо препятствий направить обращение в компетентный орган или должностному лицу. Требования демократичности и равенства граждан при обращении тесно связаны. Они означают, что не должно устанавливаться никаких предпочтений при приеме и рассмотрении обращений граждан, все вопросы должны решаться демократическим путем в целях защиты прав, свобод и законных интересов граждан и общества в целом. Кроме того, многие авторы относят к содержанию принципа доступности открытость работы органов публичной власти обществу, невозможность отказать в принятии обращения по формальным обстоятельствам <66>.

--------------------------------

<66> См., например: Тихомиров Ю.А., Васильева С.В., Виноградов В.А., Егорова Е.Ю., Экштайн К. О проекте Федерального закона об обращениях граждан в органы государственной власти и местного самоуправления // Законодательство и экономика. 2002. N 9.

По одному из дел предписание, как утверждал апеллянт, было отменено 8 ноября 2012 г., однако заявитель узнал об этом лишь 29 ноября 2012 г., т.е. спустя три недели после его отмены. До того как общество узнало об отмене предписания, его хозяйственная деятельность по заготовке и переработке древесины, которая является основной деятельностью заявителя, была приостановлена, в связи с чем общество каждый день несло убытки. Отказывая в удовлетворении заявленных требований, суд первой инстанции исходил из того, что бездействие Министерства, выразившееся в несвоевременном направлении обществу определения об отмене предписания, не нарушает прав и законных интересов заявителя, так как на момент рассмотрения спора материалами дела подтверждено, что в адрес общества ответчиком было направлено данное определение, а прокуратурой Республики Башкортостан указанное определение было направлено еще до обращения заявителя в арбитражный суд (см.: Постановление Восемнадцатого арбитражного апелляционного суда от 24 июня 2013 г. N 18АП-4589/2013 по делу N А07-22833/2012).
4. Ныне действующее региональное законодательство в основном дублирует комментируемый Федеральный закон по вопросу установления принципов работы с обращениями граждан.
5. За рубежом в определении принципов рассмотрения обращений граждан имеется значительная специфика. Так, в Великобритании единая процедура слушания дел по жалобам в трибуналах не установлена, однако требуется соблюдение принципов так называемого "естественного правосудия", поскольку, как это неоднократно фиксировалось в судебных решениях, рассмотрение жалоб и споров всегда связано с исследованием и оценкой доказательств и мотивов действий. Такими принципами считаются гласность, присутствие жалобщика при разборе его дела, состязательность, возможность быть выслушанным и представленным юристом, право ознакомиться с мотивированным решением и обжаловать его <67>.

--------------------------------

<67> См.: Рассмотрение жалоб граждан на действия органов управления и должностных лиц по законодательству зарубежных стран // Обзорная информация законодательства зарубежных стран. М., 1972. N 2 (75). С. 39.

6. Когда гражданин при личном присутствии может внести определенные пояснения, объяснить какие-либо факты или указать на определенные обстоятельства или по иным причинам личное участие желательно, государственный орган, орган местного самоуправления, должностное лицо обязаны обеспечить его присутствие при рассмотрении обращения. В комментируемом Федеральном законе не урегулированы последствия неявки гражданина, если при рассмотрении обращения его личное присутствие будет признано необходимым. Возможность приглашения гражданина, направившего письменное обращение, на личный прием, закреплена также в некоторых региональных нормативных актах. Так, Закон Томской области от 11 января 2007 г. N 5-ОЗ "Об обращениях граждан в государственные органы Томской области и органы местного самоуправления" в ч. 4 ст. 7 указывает, что гражданин, направивший письменное обращение, может быть по инициативе государственных органов Томской области, органов местного самоуправления, должностных лиц приглашен на личный прием. Неявка гражданина на личный прием не препятствует рассмотрению письменного обращения.

7. Как правило, обращения граждан передаются непосредственно руководителю соответствующего отдела учреждения, который определяет конкретного исполнителя. Исполнителю поручается рассмотрение вопросов, изложенных в обращении, по существу и подготовка проекта ответа.

8. Пункт второй части 1 комментируемой статьи закрепляет правомочие органа или должностного лица, рассматривающих обращение, запрашивать дополнительные документы и материалы, необходимые для разрешения вопросов по существу, если представленной в обращении информации недостаточно. Запрос компетентным органом или должностным лицом информации у другого государственного органа, органа местного самоуправления или должностного лица обязателен для исполнения ими. Предоставление документов и материалов должно быть произведено в срок не позднее 15 дней со дня получения запроса. Освобождены от такой обязанности только органы предварительного следствия и дознания, а также органы судебной системы. Это связано с необходимостью соблюдения тайны следствия и суда. Типовой регламент внутренней организации федеральных органов исполнительной власти (утв. Постановлением Правительства РФ от 28.07.2005 N 452 "О Типовом регламенте внутренней организации федеральных органов исполнительной власти" закрепляет следующий порядок исполнения запросов иных органов и должностных лиц: поступившие в федеральный орган исполнительной власти запросы иных федеральных органов исполнительной власти о предоставлении информации (экспертиз, заключений), необходимой для реализации их полномочий или исполнения поручений, направляются структурным подразделением, обеспечивающим организацию документооборота, в соответствующие структурные подразделения.

В случае если информация запрашивается для исполнения поручений, содержащихся в актах Президента Российской Федерации и Правительства, протоколах заседаний и совещаний, проводимых в Правительстве, а также поручений Президента Российской Федерации, Председателя Правительства и заместителя Председателя Правительства, в запросе указываются номер и дата поручения, для исполнения которого запрашивается информация.

Ответ на запрос подписывается заместителем руководителя федерального органа исполнительной власти, а в федеральных министерствах - заместителем министра или директором департамента.

В случае если запрашиваемая информация не может быть предоставлена в срок, указанный в запросе, руководитель структурного подразделения федерального органа исполнительной власти в 5-дневный срок с даты получения запроса согласовывает с федеральным органом исполнительной власти, направившим запрос, срок предоставления информации.

Запросы, поступающие в соответствии с законодательством Российской Федерации из правоохранительных органов, исполняются в федеральном органе исполнительной власти в указанный в запросе срок, а если срок не установлен - в течение 30 дней. В случае если запрашиваемая информация не может быть предоставлена в указанный в запросе срок, руководитель (заместитель руководителя) федерального органа исполнительной власти направляет инициатору запроса ответ о невозможности его исполнения в срок с указанием причин, а также возможного срока исполнения запроса.

Депутатский запрос, обращение члена Совета Федерации или депутата Государственной Думы в Правительство, к Председателю Правительства или заместителям Председателя Правительства, поступившие в федеральный орган исполнительной власти из Аппарата Правительства Российской Федерации, направляются руководителям соответствующих структурных подразделений для рассмотрения и подготовки ответа. Ответ на запрос направляется в Аппарат Правительства в установленный срок. Ответ на обращение (предоставление запрашиваемых документов или сведений) дается соответствующим руководителем федерального органа исполнительной власти или его заместителем в письменной форме не позднее чем в 30-дневный срок со дня поступления обращения в Правительство.

Как следует из ч. 3 комментируемой статьи, ответ на обращение подписывается руководителем государственного органа или органа местного самоуправления, должностным лицом либо уполномоченным на то лицом. Иных требований к оформлению ответа ст. 10, по сути, не содержит. Однако более подробные требования к оформлению ответов могут содержаться в иных положениях законодательства. Так, п. 3.8 Инструкции о порядке рассмотрения обращения граждан в администрации Смоленской области, утвержденной Постановлением администрации Смоленской области от 21 марта 2011 г. N 143, предусмотрено, что, во-первых, ответы на письменные обращения и обращения, поступившие в форме электронного документа, подписывают члены администрации Смоленской области в соответствии с их обязанностями, установленными правовыми актами Смоленской области, руководители органов исполнительной власти Смоленской области, их заместители и должностные лица органов местного самоуправления муниципальных образований Смоленской области в пределах своей компетенции в соответствии с поручениями. Ответы на поручения Президента Российской Федерации, Председателя Правительства Российской Федерации, председателей палат Федерального Собрания Российской Федерации, парламентские запросы о рассмотрении обращений подписывает губернатор. Как мы видим, Инструкцией определяются полномочия по подписанию конкретными должностными лицами ответов на обращения в зависимости от адресанта (заявителя).

Во-вторых, Инструкция требует, чтобы текст ответа был изложен четко, последовательно, кратко, а также содержал исчерпывающие пояснения на все поставленные в обращении вопросы. В случае подтверждения фактов, изложенных в жалобе, в ответе предписано указывать, какие меры приняты при ее рассмотрении, в том числе к виновным должностным лицам.

В-третьих, в ответе в федеральные органы государственной власти должно быть указано на то, что гражданин проинформирован о результатах рассмотрения его письменного обращения или обращения, поступившего в форме электронного документа, в отношении коллективных обращений - кому именно из обратившихся граждан направлен ответ.

В-четвертых, ответы гражданам и в федеральные органы государственной власти предписано печатать на бланках установленной формы, при этом в левом нижнем углу на копии ответа исполнитель обязательно указывает свою фамилию, инициалы и номер служебного телефона.

9. Законодательство о деятельности отдельных государственных органов и должностных лиц может предусматривать дополнительные правомочия по проверке обращений граждан. Так, ст. 23 Федерального конституционного закона от 26.02.1997 N 1-ФКЗ "Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации" <68> закрепляет следующие его полномочия при проведении проверки по жалобе:

--------------------------------

<68> Собрание законодательства РФ. 03.03.1997. N 9. Ст. 1011.

- беспрепятственно посещать все органы государственной власти, органы местного самоуправления, присутствовать на заседаниях их коллегиальных органов, а также беспрепятственно посещать предприятия, учреждения и организации независимо от организационно-правовых форм и форм собственности, воинские части, общественные объединения;

- запрашивать и получать от государственных органов, органов местного самоуправления и у должностных лиц и государственных служащих сведения, документы и материалы, необходимые для рассмотрения жалобы;

- получать объяснения должностных лиц и государственных служащих, исключая судей, по вопросам, подлежащим выяснению в ходе рассмотрения жалобы;

- проводить самостоятельно или совместно с компетентными государственными органами, должностными лицами и государственными служащими проверку деятельности государственных органов, органов местного самоуправления и должностных лиц;

- поручать компетентным государственным учреждениям проведение экспертных исследований и подготовку заключений по вопросам, подлежащим выяснению в ходе рассмотрения жалобы;

- знакомиться с уголовными, гражданскими делами и делами об административных правонарушениях, решения (приговоры) по которым вступили в законную силу, а также с прекращенными производством делами и материалами, по которым отказано в возбуждении уголовных дел.

Приступив к рассмотрению жалобы, Уполномоченный вправе обратиться к компетентным государственным органам или должностным лицам за содействием в проведении проверки обстоятельств, подлежащих выяснению.

Проверка не может быть поручена государственному органу, органу местного самоуправления или должностному лицу, решения или действия (бездействие) которых обжалуются (ст. 22 указанного Федерального конституционного закона).

При рассмотрении жалобы Уполномоченный обязан предоставить государственному органу, органу местного самоуправления или должностному лицу, чьи решения или действия (бездействие) обжалуются, возможность дать свои объяснения по любым вопросам, подлежащим выяснению в процессе проверки, а также мотивировать свою позицию в целом (ст. 25).

10. Вопрос получения дополнительных доказательств при проверке обращений граждан имеет большое значение в практике реализации гражданами своего конституционного права.

Органы государственной власти и местного самоуправления имеют право для разрешения вопросов, содержащихся в обращениях, запрашивать дополнительную информацию у обратившихся граждан, организаций, действия (бездействие) которых обжалуются, иных организаций и должностных лиц.

К сожалению, действующее законодательство не регламентирует форму доказательств и требования к ним. Кроме того, аналогично процессуальным законам следовало бы закрепить в комментируемом Законе отсутствие необходимости проверки общеизвестных и преюдициальных фактов. Общеизвестные факты признаются таковыми, поскольку они известны неограниченному кругу лиц. Однако признание фактов общеизвестными зависит от воли рассматривающего обращение лица. Гражданин должен подтвердить общеизвестность фактов. В отношении общеизвестных фактов действует аксиома, применяемая еще юристами Древнего Рима: manifestum non eget probatione (общеизвестное не нуждается в доказательстве). Общеизвестные факты могут быть поделены на известные на всей территории страны (даты рождения или смерти знаменитых людей, даты крупных катастроф, терактов, событий общественной или политической жизни), известные на некоторой локализованной территории (субъекте Федерации, городе и др.), ноторные факты, то есть факты, легко подвергаемые проверке (температура воздуха в определенный день), научные факты (общеизвестные физические, химические, технологические, термические, механические свойства вещей). Преюдициальные факты - факты, уже проверенные и установленные судом. Так, например, на наш взгляд, при рассмотрении обращения гражданина не требуют повторного доказывания обстоятельства, установленные вступившим в законную силу судебным постановлением, определением, решением по ранее рассмотренному гражданскому делу, установленные вступившим в законную силу решением арбитражного суда, вступившим в законную силу приговором. Не совсем понятно, почему законодатель не уделил внимания данному вопросу.

11. Орган государственной власти, орган местного самоуправления или должностное лицо обязаны принять все меры к восстановлению нарушенных прав, свобод и законных интересов граждан или защите от их нарушения.

В соответствии с ч. 1 ст. 1251 ГК РФ в случае нарушения личных неимущественных прав автора их защита осуществляется, в частности, путем признания права, восстановления положения, существовавшего до нарушения права, пресечения действий, нарушающих право или создающих угрозу его нарушения, компенсации морального вреда, публикации решения суда о допущенном нарушении. Восстановление положения, существовавшего до нарушения права, и пресечение действий, нарушающих право или создающих угрозу его нарушения, является одним из способов защиты гражданских прав.

Региональное законодательство несколько конкретизирует указанную норму. Так, Закон Томской области от 11 января 2007 года N 5-ОЗ "Об обращениях граждан в государственные органы Томской области и органы местного самоуправления" требует принятие в пределах компетенции государственными органами Томской области и органами местного самоуправления исчерпывающих мер, направленных на восстановление или защиту нарушенных прав, свобод и законных интересов гражданина, устранение причин, порождающих указанные нарушения, а также принимать обоснованные решения по предложениям, заявлениям и жалобам, обеспечивать своевременное исполнение указанных решений, в том числе принимать меры, направленные на восстановление или защиту нарушенных прав, свобод и законных интересов граждан.

12. Компетентные органы и должностные лица, принявшие обращение гражданина, обязаны дать на него ответ. Исчерпывающий перечень случаев, когда обращение может быть оставлено без ответа, предусмотрен статьей 11 комментируемого Закона. Законом предусмотрена строго письменная форма ответа.

Пример 1. По одному из дел судом было принято решение обязать губернатора направить заявителю ответ на обращение председателя Общественной палаты Саратовской области Ш. в течение 30 дней с даты вступления решения суда в законную силу. Дело рассматривалось по заявлению Ш. о признании незаконным бездействия губернатора. Бездействие выразилось в оставлении без ответа двух заявлений. Результатом рассмотрения обращений должен был стать ответ заявителям по существу поставленных в обращениях вопросов либо направление обращения в иные государственные органы, органы местного самоуправления, должностным лицам для рассмотрения его и принятия мер в соответствии с их компетенцией, с обязательным уведомлением об этом заявителей.
Суд установил, что 25 марта 2011 г. Ш. направил губернатору обращение о предоставлении Общественной палате собственного помещения, которое получено адресатом и зарегистрировано 25 марта 2011 г. Обращение Ш. по тому же вопросу от 28 июля 2011 г., направленное тому же должностному лицу, поступило губернатору 29 июля 2011 г., было зарегистрировано в день его поступления. Регистрационные карточки свидетельствуют лишь о регистрации входящей и исходящей корреспонденции в базе данных автоматизированного учета правительства Саратовской области, копия реестра почтовых отправлений не содержит отметку почтового отделения о приеме указанных в реестре документов. Приведенные доказательства не свидетельствуют о реальном направлении ответа в адрес заявителя (см.: Кассационное определение Саратовского областного суда от 12 января 2012 г. по делу N 33-177/2012).
Пример 2. Из материалов другого дела видно, что предприниматель обратился в администрацию с заявлением о возмещении расходов, понесенных им при строительстве рынка и туалета (комплекса организованной торговли), и причиненного морального вреда. Заявление получено администрацией 17 июня 2011 г., что подтверждается штампом входящей корреспонденции на нем и росписью должностного лица о его получении. Неполучение ответа по истечении установленного законом срока для рассмотрения обращений граждан послужило основанием для обращения предпринимателя в арбитражный суд с заявлением о признании незаконным бездействия администрации. Суды указали на непредоставление администрацией доказательств направления как имеющегося в деле письма от 1 июля 2011 г. N 07/1702, так и иных ответов предпринимателю. Со ссылкой на ст. 10 комментируемого Закона суд подтвердил вывод нижестоящего суда о признании незаконным бездействия главы администрации (см.: Постановление ФАС Северо-Кавказского округа от 3 мая 2012 г. по делу N А53-16349/2011).
Судебная практика показывает, что заявления о признании незаконным бездействия органа, учреждения, организации или должностного лица (отсутствие ответа на поступившее обращение) практически всегда удовлетворяются судом.

Некоторые региональные нормативные акты содержат дополнительные основания оставления обращения без ответа. Закон Саратовской области от 29 июля 2010 г. N 142-ЗСО "О дополнительных гарантиях права граждан на обращение в государственные органы Саратовской области и органы местного самоуправления" содержит конкретизацию права гражданина на получение ответа на обращение. Граждане, направившие письменное обращение в государственный орган, орган местного самоуправления или должностному лицу указанных органов, имеют право получить письменный ответ, который должен содержать, в том числе, дату регистрации, регистрационный номер, наименование должности лица, его подписавшего, его фамилию и инициалы, подпись и номер контактного телефона. Кроме того, граждане имеют право получить ответ помимо письменной формы в устной форме (по телефону). Следует также положительно отметить регламентацию в законодательстве Саратовской области дополнительных гарантий прав граждан на получение письменного ответа на коллективные обращения. Согласно ст. 2 Закона Саратовской области от 29 июля 2010 г. N 142-ЗСО "О дополнительных гарантиях права граждан на обращение в государственные органы Саратовской области и органы местного самоуправления", письменный ответ на коллективное обращение граждан направляется лицу, указанному в обращении в качестве получателя ответа или представителя от коллектива граждан, подписавших обращение. Если получатель ответа в коллективном обращении не определен, ответ направляется по почтовому адресу одному из граждан, подписавших обращение, первому в списке обратившихся. В случае если просьба о направлении ответа выражена несколькими либо всеми гражданами, подписавшими коллективное обращение, копия ответа направляется каждому из них по указанному ими адресу.

Ранее действовавшее региональное законодательство содержало ряд положительных норм, которые при приведении законодательства в соответствие с комментируемым Федеральным законом были утрачены. Так, законодатель г. Пензы в Положении от 25 сентября 1998 г. N 230/22 "О порядке рассмотрения обращений граждан в органы местного самоуправления г. Пензы" (утратил силу с 18 марта 2008 г.) закреплял основные требования к ответам на обращения граждан. В ответах на письменные обращения граждан не допускалась:

- взаимоисключающая по содержанию информация;

- формальный подход к решению поставленных в письме вопросов;

- отсутствие информации о мерах, принятых с целью устранения выявленных недостатков;

- отсутствие аргументов в пользу изложенной позиции, если она противоречит доводам корреспондента;

- отсутствие информации о результатах рассмотрения хотя бы одного из поставленных в письме вопросов;

- отсутствие информации о продлении сроков рассмотрения (если таковое имеется) с сообщением об этом авторам письма.

Представляется, что закрепление подобной нормы и в комментируемом Федеральном законе является насущной необходимостью. Зачастую должностные лица государственных органов и органов местного самоуправления дают с формальной точки зрения законный ответ, а фактически же - обычную отписку. Центр стратегических разработок (ЦСР) нашел способ бороться с нерадивыми чиновниками, которые отвечают отписками в ответ на претензии граждан и организаций. Эксперты предлагают создать при министерствах независимые апелляционные коллегии и побудить граждан объединяться в общества "потребителей государственных услуг". При каждом министерстве можно создать независимые "апелляционные коллегии", а интересы получателей государственных услуг должны представлять общественные организации по аналогии с Конфедерацией обществ потребителей <69>.

--------------------------------

<69> Проскурина О. Отписок не будет // Ведомости. 05.04.2005. С. 3.

13. В случае перенаправления обращения по подведомственности, государственный орган, орган местного самоуправления, должностное лицо, первоначально принявшие обращение, обязаны уведомить об этом гражданина, подавшего обращение. Обращения граждан, полученные государственным органом, органом местного самоуправления или должностным лицом в порядке перенаправления из Администрации Президента РФ, Правительства РФ, прокуратуры и иных вышестоящих органов, должны быть поставлены на особый контроль.

14. В Саратовской области согласно Положению об управлении по работе с обращениями граждан правительства Саратовской области (утв. Постановлением губернатора Саратовской области от 5 мая 2005 г. N 132 "Вопросы управления по работе с обращениями граждан правительства Саратовской области" создано Управление по работе с обращениями граждан правительства Саратовской области, которое является самостоятельным подразделением аппарата губернатора Саратовской области. Управление для осуществления своих основных задач имеет право:

- запрашивать и получать в установленном порядке необходимые материалы от самостоятельных подразделений аппарата губернатора области, органов исполнительной государственной власти области, органов местного самоуправления, а также учреждений, организаций и должностных лиц;

- вносить предложения о привлечении работников соответствующих органов исполнительной государственной власти области для участия в подготовке заключений по обращениям граждан;

- пользоваться в установленном порядке информацией, банками данных, имеющимися в аппарате губернатора и других органах исполнительной власти области;

- использовать в установленном порядке государственные системы связи и коммуникации;

- привлекать в установленном порядке для осуществления отдельных работ ученых и специалистов на общественных началах и на договорной основе;

- направлять специалистов Управления для участия в совещаниях, коллегиях и других мероприятиях, проводимых органами исполнительной государственной власти области по вопросам работы с обращениями граждан;

- изучать, в том числе с выездом на место, опыт работы с обращениями граждан в министерствах и ведомствах области, администрациях муниципальных образований области, вносить предложения по совершенствованию этой работы;

- публиковать в средствах массовой информации графики приема граждан, проведения "прямой линии" по телефону членами правительства области в Управлении;

- вносить губернатору области предложения о наложении дисциплинарных взысканий на государственных гражданских служащих за допущенные нарушения установленного порядка рассмотрения обращений граждан.

При Управлении по работе с обращениями граждан действует телефон доверия губернатора Саратовской области.

По статистике, значительное количество обращений в Управление поступает по вопросам отселения из аварийного жилья, водоснабжения и газификации населенных пунктов и жилых домов, решения жилищных проблем отдельных категорий граждан, предоставления мест в детских образовательных учреждениях. С каждым годом продолжается рост количества жалоб на работу коммунальных служб и управляющих компаний, обращений о благоустройстве населенных пунктов, некачественном ремонте жилого фонда, непринятии коммунальными службами действенных мер по своевременному устранению аварийных ситуаций. Управлением рассматриваются и обращения, поступившие от Администрации Президента РФ. Так, за 2012 г. поступило 6155 обращений граждан, что на 322 (5%) больше, чем за аналогичный период прошлого года <70>.

--------------------------------

<70> http://www.saratov.gov.ru/government/structure/priem/

15. Часть вторая комментируемой статьи устанавливает срок для ответа на запрос государственного органа, органа местного самоуправления или должностного лица дополнительной информации, документов и материалов. Согласно комментируемой части истребуемые документы, материалы и иная информация, необходимые для рассмотрения обращения, должны быть предоставлены в течение 15 дней с момента получения запроса. Для документов и материалов, содержащих государственную или иную охраняемую законом тайну, законодательством предусмотрен особый порядок предоставления по запросу. Так, согласно ст. 16 Закона "О государственной тайне", взаимная передача сведений, составляющих государственную тайну, осуществляется органами государственной власти, предприятиями, учреждениями и организациями, не состоящими в отношениях подчиненности и не выполняющими совместных работ, с санкции органа государственной власти, в распоряжении которого в соответствии со статьей 9 Закона РФ от 21 июля 1993 г. N 5485-1 "О государственной тайне" находятся эти сведения.

Органы государственной власти, предприятия, учреждения и организации, запрашивающие сведения, составляющие государственную тайну, обязаны создать условия, обеспечивающие защиту этих сведений. Их руководители несут персональную ответственность за несоблюдение установленных ограничений по ознакомлению со сведениями, составляющими государственную тайну.

Обязательным условием для передачи сведений, составляющих государственную тайну, органам государственной власти, предприятиям, учреждениям и организациям является выполнение ими требований, предусмотренных в статье 27 Закона РФ от 21 июля 1993 г. N 5485-1, - наличие сертификата средств защиты информации, удостоверяющего их соответствие требованиям по защите сведений соответствующей степени секретности. Организация сертификации средств защиты информации возлагается на федеральный орган исполнительной власти, уполномоченный в области противодействия техническим разведкам и технической защиты информации, федеральный орган исполнительной власти, уполномоченный в области обеспечения безопасности, и федеральный орган исполнительной власти, уполномоченный в области обороны. Сертификация осуществляется в порядке, установленном Положением о сертификации средств защиты информации (утв. Постановлением Правительства РФ от 26 июня 1995 г. N 608). Координация работ по организации сертификации средств защиты информации возлагается на межведомственную комиссию по защите государственной тайны.

16. Часть 3 рассматриваемой статьи определяет должностных лиц, правомочных ставить подпись на ответе гражданину. К таким лицам относятся: руководитель государственного органа или органа местного самоуправления, само должностное лицо либо иное уполномоченное на то лицо. Однако авторы комментируемого Закона не учли, что представительные государственные органы и представительные органы местного самоуправления возглавляет не руководитель, а председатель, объем полномочий которого во многом не совпадает с должностью руководителя. Таким образом, надо было либо дать в статье 4 "Основные термины, используемые в настоящем Федеральном законе" трактовку понятия "руководитель", либо ограничить сферу действия комментируемого Закона только исполнительными органами.

17. В Саратовской области, в Инструкции по делопроизводству в органах исполнительной власти Саратовской области (утв. Постановлением губернатора Саратовской области от 1 июня 2006 г. N 88), подробно разработаны вопросы работы с отдельными видами исходящих документов, в том числе и ответов на обращения граждан.

18. Последняя часть статьи определяет порядок ответа на обращение, поступившее по информационным системам общего пользования. Поскольку часть 3 статьи 7 комментируемого Закона распространяет общий порядок рассмотрения обращений на обращения, поступившие таким специфическим способом, то и ответ на такое обращение дается в общем порядке, то есть по почтовому адресу гражданина, указанному в обращении.

Согласно Типовому регламенту внутренней организации федеральных органов исполнительной власти, обращения граждан считаются разрешенными, если рассмотрены все поставленные в них вопросы, приняты необходимые меры и даны письменные ответы. При повторном обращении дополнительное рассмотрение разрешенных обращений граждан проводится руководителями структурных подразделений в случае выявления новых обстоятельств или изменения нормативного правового регулирования в сфере, касающейся решения вопроса, вызывающего указанные обращения. Аналогичные положения содержатся в п. 6.1 Инструкции о порядке рассмотрения обращений и приема граждан в органах прокуратуры Российской Федерации (утв. Приказом Генпрокуратуры России от 30 января 2013 г. N 45).

Приведем пример. В соответствии с п. 3.8.1 Инструкции о порядке рассмотрения обращения граждан в администрации Смоленской области (утв. Постановлением администрации Смоленской области от 21 марта 2011 г. N 143) ответы на письменные обращения и обращения, поступившие в форме электронного документа, подписывают члены администрации Смоленской области в соответствии с их обязанностями, установленными правовыми актами Смоленской области, руководители органов исполнительной власти Смоленской области, их заместители и должностные лица органов местного самоуправления муниципальных образований Смоленской области в пределах своей компетенции в соответствии с поручениями. Губернатором Смоленской области подписываются ответы на поручения Президента РФ, Председателя Правительства РФ, председателей палат Федерального Собрания Российской Федерации, парламентские запросы.

Требования к ответу на электронное обращение сформулированы в вышеуказанной Инструкции следующим образом:

- текст ответа должен излагаться четко, последовательно, кратко, давать исчерпывающие пояснения на все поставленные в обращении вопросы;

- в случае подтверждения фактов, изложенных в жалобе, в ответе следует указывать, какие меры приняты при ее рассмотрении, в том числе к виновным должностным лицам;

- ответ в федеральные органы государственной власти должен содержать указание на то, что гражданин проинформирован о результатах рассмотрения его письменного обращения или обращения, поступившего в форме электронного документа, в отношении коллективных обращений - кому именно из обратившихся граждан направлен ответ;

- ответы гражданам и в федеральные органы государственной власти печатаются на бланках установленной формы;

- в левом нижнем углу на копии ответа исполнителем указываются его фамилия, инициалы и номер служебного телефона.

Подлинники письменных обращений или обращений, поступивших в форме электронного документа, в федеральные органы государственной власти возвращаются только при наличии на них штампа "Подлежит возврату" или специальной отметки в сопроводительном письме.

Так же как и на письменное обращение, на обращение в электронном виде может даваться промежуточный ответ. Например, при обращении с заявлением в администрацию о предоставлении земельного участка на праве аренды администрация может направить гражданину промежуточный ответ, в котором пояснит процедуру оформления земли и обязуется информировать его о каждом дальнейшем этапе рассмотрения его заявления. Как правило, в случае если на письменное обращение или обращение, поступившее в форме электронного документа, дается промежуточный ответ, в тексте указывается срок окончательного разрешения вопроса.

Итак, как следует из п. 3.8.8 вышеназванной Инструкции Смоленской области, после завершения рассмотрения письменного обращения или обращения, поступившего в форме электронного документа, и направления ответа гражданину исполнитель передает в отдел по работе с обращениями граждан копию ответа, а подлинник соответствующего обращения и материалы, относящиеся к его рассмотрению, оставляет на хранение. При необходимости исполнитель может составить справку о результатах рассмотрения письменного обращения или обращения, поступившего в форме электронного документа (если при рассмотрении обращения возникли обстоятельства, не отраженные в ответе, но существенные для рассмотрения дела). Справка о результатах рассмотрения письменного обращения или обращения, поступившего в форме электронного документа, передается в отдел по работе с обращениями граждан и сканируется в электронную карточку обращения. Копии ответов на поручения государственных органов, органов местного самоуправления муниципальных образований и других организаций о рассмотрении письменных обращений и обращений, поступивших в форме электронного документа, передаются из канцелярии в отдел по работе с обращениями граждан.

Обращения, поступившие в органы ФСБ в электронном виде, распечатываются на бумажном носителе и в день поступления передаются уполномоченным сотрудникам секретариата для регистрации, о чем говорится в п. 6 Инструкции об организации рассмотрения обращений граждан Российской Федерации в органах Федеральной службы безопасности, утвержденной Приказом ФСБ России от 30 августа 2013 г. N 463. После распечатки такие обращения регистрируются в течение трех дней со дня поступления.

О направлении обращений Управлением делами ФСБ России для рассмотрения по компетенции в органы безопасности авторы обращений не информируются. На обращение, не содержащее фамилии гражданина, направившего обращение, или адрес электронной почты (или почтовый адрес), по которому должен быть направлен ответ, ответ не дается. Такое обращение не может быть признано анонимным.

Ответы и уведомления на обращения, поступившие по электронной почте, могут направляться в электронном виде. Например, когда для рассмотрения обращения в электронном виде необходимо проведение специальной проверки, о сроке рассмотрения обращения гражданин уведомляется по электронной почте.

В случае обращения в электронном виде гражданина с заявлением о прекращении рассмотрения обращения ответ по электронной почте ему не направляется. Ответ на обращение в электронном виде готовится на бланке органа безопасности установленной формы и подписывается руководителем, начальником органа безопасности либо другим уполномоченным на то должностным лицом.

Ответ на обращение, поступившее в электронном виде, направляется по почтовому адресу, указанному в обращении, или по указанному в обращении адресу электронной почты с официального адреса электронной почты органа безопасности в виде электронного образа документа, получаемого путем сканирования письменного ответа.

В электронном виде может даваться ответ и на обращения, поступившие на официальный сайт органа власти. Так, п. п. 2.3, 2.8 Порядка рассмотрения обращений граждан, поступающих по электронной почте через официальный интернет-сайт Федеральной службы по надзору в сфере транспорта (утв. Приказом Ространснадзора от 14 июня 2007 г. N ГК-389фс), определено, что в случае если в интернет-обращении заявителем указан адрес электронной почты, отделом документооборота, организации контроля и работы с обращениями Службы по этому адресу направляется уведомление о приеме обращения или об отказе в рассмотрении (с обоснованием причин отказа), после чего обращение распечатывается и дальнейшая работа с ним ведется как с письменным обращением. Ответ на интернет-обращение направляется в письменной форме и в форме электронного сообщения при наличии адреса электронной почты.

19. Комментируемый Федеральный закон не разграничивает способы и порядок ответа на коллективные обращения от способов и порядка ответа на индивидуальные жалобы, предложения, заявления. Однако коллективные обращения обладают существенной спецификой, которую нельзя игнорировать, и желательно было бы определить, должен ли даваться ответ (в копиях) каждому из подписавшихся под обращением граждан, определенной инициативной группе или публично (в том числе и в средствах массовой информации). Между тем данный вопрос, на наш взгляд, успешно был решен в Законе Саратовской области от 29 июля 2010 г. N 142-ЗСО "О дополнительных гарантиях права граждан на обращение в государственные органы Саратовской области и органы местного самоуправления". На наш взгляд, в комментируемом Федеральном законе необходимо было бы предусмотреть норму, позволяющую должностным лицам государственных и муниципальных органов при получении коллективных обращений или большого количества индивидуальных обращений по одним и тем же вопросам не рассылать дублированные ответы по всем адресам, а выступить с ответами на обращения или разъяснениями какого-либо вопроса в средствах массовой информации. Данный подход обеспечивает большую экономию материальных средств и рабочего времени.

20. Дальнейший порядок делопроизводства определяется внутренними инструкциями. Так, согласно Инструкции о порядке рассмотрения предложений, заявлений, жалоб и организации приема граждан в Федеральном агентстве по информационным технологиям, рассмотренные обращения граждан, по которым приняты соответствующие решения, а также копии ответов заявителям и другие документы, связанные с рассмотрением и разрешением обращений, с надписью "В дело" и подписью руководителя подразделения, ответственного за разрешение обращения по существу, передаются исполнителем сотруднику отдела делопроизводства и контроля Росинформтехнологии, ведущему делопроизводство по обращениям граждан, для формирования дела, включенного в номенклатуру дел, журналов и картотек (например, см.: Приказ ФСБ России от 30 августа 2013 г. N 463 "Об утверждении Инструкции об организации рассмотрения обращений граждан Российской Федерации в органах Федеральной службы безопасности", Приказ Генпрокуратуры России от 30 января 2013 г. N 45 "Об утверждении и введении в действие Инструкции о порядке рассмотрения обращений и приема граждан в органах прокуратуры Российской Федерации", Приказ МВД России от 12 сентября 2013 г. N 707 "Об утверждении Инструкции об организации рассмотрения обращений граждан в системе Министерства внутренних дел Российской Федерации" и др.).
Документы в делах располагаются в хронологическом или алфавитном порядке. Каждое обращение и все документы, относящиеся к его рассмотрению и разрешению, составляют в деле самостоятельную группу. При формировании дел проверяется правильность направления документов в дело, их полнота (комплектность). Обращения граждан, не разрешенные по существу поставленных в них вопросов, подшивать в дела запрещается.

Документы и переписка по обращениям граждан учитываются и хранятся в отделе делопроизводства и контроля Росинформтехнологии отдельно от других документов. Запрещается формирование дел исполнителями и хранение их у исполнителей.

Срок хранения дел с предложениями, заявлениями и жалобами - 5 лет после окончания их ведения делопроизводством.

Как правило, делопроизводство по предложениям, заявлениям и жалобам ведется отдельно.

21. Рассмотрение депутатами законодательных органов обращений граждан обладает существенной спецификой и является формой непосредственной реализации принципа народовластия. Однако, к сожалению, в комментируемом Законе специфика рассмотрения обращений граждан депутатами законодательных (представительных) органов не получила своего отображения. Следовательно, особенности работы депутатов законодательных (представительных) органов с обращениями граждан регулируются законодательством о статусе депутата, а также законодательством о деятельности законодательных (представительных) органов и Регламентами этих органов.

Статья 11. Порядок рассмотрения отдельных обращений

Комментарий к статье 11
1. Комментируемая статья определяет особенности рассмотрения некоторых категорий обращений: анонимных обращений; жалоб на судебные решения; обращений, в которых содержатся нецензурные либо оскорбительные выражения, угрозы жизни, здоровью и имуществу должностного лица, а также членов его семьи; обращений с нечитаемым испорченным текстом; повторных обращений; обращений, содержащих вопросы, затрагивающие государственную или иную охраняемую законом тайну.

2. Первая часть статьи закрепляет специфику рассмотрения анонимных сообщений, то есть сообщений, в которых не указаны фамилия и адрес гражданина, а также сообщений, в которых ошибочно не указаны или фамилия, или адрес, по которому может быть дан ответ. При невозможности определить адресата или узнать его адрес, по которому можно направить ответ, государственные органы, органы местного самоуправления и должностные лица освобождаются от обязанности давать ответ на такое обращение.

Следует учитывать, что в отношении анонимных сообщений, содержащих информацию о правонарушениях, закон предусматривает исключение из общих правил. Анонимные сообщения о правонарушениях не являются основанием для возбуждения соответствующего уголовного или административного дела, однако подлежат обязательной проверке для установления наличия или отсутствия признаков состава правонарушения. Поэтому если в анонимном обращении приводится информация о подготавливаемом, совершаемом или совершенном противоправном деянии или лицах, подготавливающих, покушающихся или уже совершивших противоправное деяние, то обращение подлежит направлению правоохранительным органам для проверки.

Аналогичное правило содержится в п. 22 Инструкции об организации рассмотрения обращений граждан Российской Федерации в органах Федеральной службы безопасности (утв. Приказом ФСБ России от 30 августа 2013 г. N 463): "на письменное обращение, не содержащее фамилии гражданина, направившего обращение, или почтовый адрес (адрес электронной почты), по которому должен быть направлен ответ, ответ не дается". Такое обращение на основании письменного решения руководителя, начальника органа безопасности либо другого уполномоченного им должностного лица может быть признано анонимным. Анонимные обращения, в которых содержатся сведения о подготавливаемом, совершаемом или совершенном преступлении, подлежат учету, регистрации и проверке в общем порядке, том же, что и иные сообщения о преступлениях и иная информация о преступлениях и событиях, угрожающих личной и общественной безопасности.

Анонимные обращения, содержащие сведения о подготавливаемом, совершаемом или совершенном преступлении, регистрируются как "иная информация о преступлениях и событиях, угрожающих личной и общественной безопасности" в специальной Книге N 2, при необходимости проверяются оперативными подразделениями органов безопасности.

В случае составления по результатам рассмотрения иной информации о преступлении и событии, угрожающих личной и общественной безопасности, рапорта об обнаружении признаков преступления, дознание и предварительное следствие по которому отнесено к ведению органов безопасности, он направляется в орган дознания, дознавателю пограничного органа или следователю, регистрируется и проверяется в установленном порядке. По результатам проверки должностным лицом в пределах своей компетенции может быть принято одно из следующих решений: о возбуждении уголовного дела, об отказе в возбуждении уголовного дела, о передаче сообщения о преступлении по подследственности или в суд. Материалы проверки сообщений, по которым были приняты решения об отказе в возбуждении уголовного дела, формируются в самостоятельные дела и хранятся в течение пяти лет в органах безопасности (оперативных подразделениях), осуществлявших их проверку.

По сути, согласно комментируемой статье, направлению в правоохранительные органы подлежит анонимное сообщение об абсолютно любом правонарушении: гражданско-правовом, трудовом, пенсионном и т.д. Однако, думается, следовало бы ограничить правонарушения, анонимные сообщения о которых подлежат направлению на проверку, лишь уголовными преступлениями и административными правонарушениями.

Заслуживает внимания норма, которая содержалась в ч. 2 ст. 14 ныне утратившего силу Закона Орловской области от 24 марта 1995 года "О порядке рассмотрения жалоб, заявлений и предложений граждан в органах государственной власти и местного самоуправления Орловской области". Она предусматривала, что анонимные жалобы могут быть использованы как информационные источники аналитического характера в интересах совершенствования системы государственной власти и местного самоуправления области. При таком подходе потенциально важная информация, которая может содержаться в анонимных обращениях, не была бы утеряна, а реализовалась в деятельности компетентных органов и лиц.

При подготовке комментируемого Закона обсуждался еще один важный вопрос: следует ли разграничивать анонимные сообщения о факте преступления с анонимными сообщениями с обвинением в преступлении. По сути, сообщение с обвинением в преступлении может оказаться обычной клеветой на честного человека, который кому-то чем-то не угодил, а это уже является уголовно наказуемым деянием. Поэтому предлагалось обращения с обвинением конкретного лица в подготовке, покушении или совершении преступления рассматривать только при наличии личной подписи обращающегося. Однако, на наш взгляд, такой подход был бы неадекватен. Гражданин может сообщить о факте подготовки или совершения преступления конкретным лицом. Как же разграничивать такое обращение с обвинением в совершении преступления? Опасаясь мести или иных неблагоприятных последствий со стороны преступника, гражданин может не рискнуть поставить на сообщении свою подпись. Но для воспрепятствования совершению преступления, пресечения преступных действий или расследования уже совершенного преступления, на наш взгляд, такое сообщение все равно подлежит обязательной проверке.

3. Не вступившее в силу судебное решение может быть обжаловано только в апелляционном или кассационном порядке. После вступления решения в законную силу оно становится обязательным для суда, сторон, иных граждан и должностных лиц, государственных, коммерческих и общественных организаций. Для суда это означает, что после вступления решения в законную силу суд может вносить в решение только предусмотренные законом исправления описок и явных арифметических ошибок, не меняющие его сути. Для сторон законная сила решения суда означает, что и истец, и ответчик, независимо от того, в чью пользу вынесено решение, обязаны ему подчиниться. Иные граждане, должностные лица, организации и учреждения обязаны учитывать вступившее в законную силу решение суда при участии в гражданско-правовых или публичных правоотношениях. Вступившее в законную силу судебное решение может быть обжаловано в порядке надзорного судопроизводства или по вновь открывшимся обстоятельствам. Государственные органы, органы местного самоуправления или должностные лица не вправе отменять или изменять судебное решение. Поэтому при поступлении в данные органы или к должностным лицам обращения, содержащего обжалование судебного решения, оно подлежит возвращению гражданину с обязательным разъяснением надлежащего порядка обжалования судебного решения.

В отличие от иных государственных органов, органов местного самоуправления и должностных лиц, Уполномоченный по правам человека рассматривает жалобы на решения или действия (бездействие) государственных органов, органов местного самоуправления, должностных лиц, государственных служащих, если ранее заявитель обжаловал эти решения или действия (бездействие) в судебном либо административном порядке, но не согласен с решениями, принятыми по его жалобе. Однако указанное не означает возможности Уполномоченного своим решением отменять судебные акты. По результатам рассмотрения жалобы Уполномоченный вправе реализовать один из следующих вариантов действий:

- обратиться в суд с заявлением в защиту прав и свобод, нарушенных решениями или действиями (бездействием) государственного органа, органа местного самоуправления или должностного лица, а также лично либо через своего представителя участвовать в процессе в установленных законом формах;

- обратиться в компетентные государственные органы с ходатайством о возбуждении дисциплинарного или административного производства либо уголовного дела в отношении должностного лица, в решениях или действиях (бездействии) которого усматриваются нарушения прав и свобод человека и гражданина;

- обратиться в суд или прокуратуру с ходатайством о проверке вступившего в законную силу решения, приговора суда, определения или постановления суда либо постановления судьи;

- изложить свои доводы должностному лицу, которое вправе вносить протесты, а также присутствовать при судебном рассмотрении дела в порядке надзора;

- обращаться в Конституционный Суд Российской Федерации с жалобой на нарушение конституционных прав и свобод граждан законом, примененным или подлежащим применению в конкретном деле.

4. Третья часть комментируемой статьи определяет последствия получения государственным органом, органом местного самоуправления или должностным лицом обращения, в котором содержатся нецензурные либо оскорбительные выражения, угрозы жизни, здоровью и имуществу должностного лица, а также членов его семьи. Под оскорбительными выражениями понимаются такие, которые умышленно унижают честь и достоинство человека и выражены в неприличной форме. На такое письмо допускается не давать ответа по существу поставленных в нем вопросов, но гражданину обязательно указывается на недопустимость злоупотребления правом на обращение. Кроме этого, в отношении гражданина, приславшего такое обращение, на наш взгляд, может быть возбуждено уголовное дело по статьям 130 ("Оскорбление"), 119 ("Угроза убийством или причинением тяжкого вреда здоровью") УК РФ. Однако, по сути, комментируемая статья дает чиновнику право оставить без ответа любое обращение гражданина, содержащее нецензурные или оскорбительные выражения, вне зависимости от важности поставленных в нем вопросов. То есть даже самый насущный, жизненно важный вопрос, поставленный в обращении, будет проигнорирован, если доведенный до отчаяния автор использовал в обращении несколько "крепких словечек". В статье также не указан объект нецензурных и оскорбительных выражений. Таким образом, по смыслу статьи может быть оставлено без ответа обращение в государственные органы или органы местного самоуправления по поводу готовящегося, совершаемого или совершенного преступления при использовании в тексте оскорбительных выражений в адрес преступника.

Так, например, по одному из дел апелляционная жалоба по иску С.В. к ЗАО "Индезит Интернэшнл" о восстановлении на работе, взыскании морального вреда оставлена без движения, поскольку в ней содержатся нецензурные выражения.
При этом суд сослался на ч. 3 ст. 11 комментируемого Закона, а также на нормы Европейской конвенции о защите прав человека и основных свобод о том, что наличие нецензурных выражений, при этом специально выделенных, в апелляционной жалобе, являющейся официальным процессуальным документом, неприемлемо. Кроме того, суд отметил положения ч. 1 ст. 17 Конституции РФ о том, что осуществление прав и свобод человека и гражданина не должно нарушать права и свободы других лиц, и положения ст. 35 Гражданского процессуального кодекса РФ о том, что лица, участвующие в деле, должны добросовестно пользоваться всеми принадлежащими им процессуальными правами. Вывод суда, сделанный на основе анализа данных норм права, был однозначен: применение нецензурных выражений в обращениях в суд является злоупотреблением правом на свободу слова и выражение мнения, что недопустимо.
Во внимание не приняты доводы истца в частной жалобе о незаконности требования судьи об устранении из текста апелляционной жалобы нецензурных выражений, поскольку они входят в состав разговора, свидетельствующего о принуждении истца к подписанию соглашения о расторжении трудового договора, необходимы для подтверждения доводов истца и опровержения выводов суда, являются прямым доказательством и подлежат непосредственной оценке в изначальном виде "без купюр" (см.: Апелляционное определение Липецкого областного суда от 3 мая 2012 г. по делу N 33-1380а/2012года).
Право прекращения переписки, в случае если в обращении гражданина содержатся оскорбления или нецензурная брань, закрепленное в Инструкции о порядке рассмотрения и разрешения обращений и приема граждан в органах и учреждениях Прокуратуры Российской Федерации, утвержденной Приказом Генерального прокурора РФ от 15 января 2003 г. N 3 (ныне утратившей силу), подвергалось судебному обжалованию, однако Верховный Суд подтвердил законность подобной нормы <71>.

--------------------------------

<71> См., например: решение Верховного Суда РФ от 14 ноября 2003 г. по делу N ГКПИ03-1265.

В ныне действующей Инструкции Генпрокуратуры (утв. Приказом Генпрокуратуры от 30.01.2013 N 45) установлено обязательное направление на проверку обращений, содержащих нецензурные либо оскорбительные выражения, угрозы жизни, здоровью, имуществу должностного лица или членов его семьи, если в нем содержатся данные, указывающие на признаки преступления. Проверка сведений производится в общем порядке, установленном УПК РФ. Иные обращения, в которых содержатся нецензурные либо оскорбительные выражения, угрозы жизни, здоровью, имуществу должностного лица или членов его семьи, могут быть оставлены без ответа по существу с уведомлением заявителя о недопустимости злоупотребления предоставленным ему законом правом на обращение.

5. В четвертой части статьи рассматривается достаточно распространенная ситуация получения обращения, в котором текст не поддается прочтению. Причины нечитаемости обращения могут быть абсолютно различными: плохой почерк гражданина, попадание на текст посторонних веществ, обесцвечивание красителя текста, смывание текста или любое иное его повреждение. Естественно, поскольку нет возможности прочитать сообщение, то и нет возможности разрешить его по существу или перенаправить компетентному органу или должностному лицу по подведомственности. Об этом сообщается гражданину, направившему обращение, если, конечно, удается прочитать его адрес и фамилию. При этом законодатель четко определил срок, в течение которого должно быть отправлено сообщение гражданину о нечитаемости текста обращения.

В частности, органами прокуратуры ответ на него не дается в случае, если текст письменного обращения не поддается прочтению и оно не подлежит направлению в иные государственные органы. Об этом в течение 7 дней со дня регистрации сообщается автору обращения, если его фамилия и адрес поддаются прочтению, с одновременным возвращением обращения заявителю и разъяснением права повторного обращения по данному вопросу. Копии таких обращений хранятся в номенклатурных делах или имеющихся надзорных (наблюдательных) производствах. При невозможности прочтения данных о заявителе (фамилии и адреса) обращение по согласованию с начальником отдела управления Генеральной прокуратуры Российской Федерации, Главной военной прокуратуры, старшим помощником прокурора или начальником управления (отдела) прокуратуры субъекта Российской Федерации, прокурором нижестоящей прокуратуры или его заместителем списывается в номенклатурное дело или имеющееся надзорное (наблюдательное) производство без уведомления заявителя.

6. Содержание пятой части комментируемой статьи, с одной стороны, предоставляет компетентным органам и должностным лицам действенную меру против кверулянтов (психическое расстройство, вызывающее потребность в постоянном обжаловании действий окружающих), а с другой стороны, удобную лазейку для ухода от разрешения по существу вопросов, поставленных в обращении. Данная часть допускает оставление без ответа многократного обращения гражданина. Однако такое оставление без ответа возможно лишь при совпадении ряда условий:

- данное обращение уже неоднократно направлялось в компетентный орган или должностному лицу;

- во всех обращениях ставились идентичные вопросы или рассматривались идентичные проблемы;

- по указанным обращениям компетентным органом или должностным лицом уже давались ответы;

- в обращении не приводятся новые доводы и обстоятельства;

- все обращения направлялись в один и тот же государственный орган, орган местного самоуправления или тому же должностному лицу;

- принято решение о безосновательности очередного обращения и прекращении переписки с гражданином по данному вопросу;

- данное решение принято руководителем государственного органа или органа местного самоуправления, должностным лицом либо уполномоченным на то лицом;

- гражданин уведомлен о признании его обращения безосновательным и прекращении с ним переписки по данному вопросу.

Так, п. 2.13 Инструкции Генпрокуратуры допускает оставление органами прокуратуры без ответа обращения, лишенного по содержанию логики и смысла, если имеется решение суда о признании заявителя недееспособным в связи с наличием у него психического расстройства. Решение об оставлении обращения без ответа по существу (без разрешения) на основании рапорта исполнителя принимается начальником отдела управления Генеральной прокуратуры РФ, Главной военной прокуратуры, старшим помощником прокурора, начальником управления (отдела) прокуратуры субъекта РФ, прокурором нижестоящей прокуратуры и его заместителем.

7. Обжалование прекращения переписки в связи с неоднократностью обращения, как правило, в судебной практике успеха не достигает.

Так, например, ОАО "ЦНТИИТЭнефтехим" обратилось в Арбитражный суд города Москвы с заявлением о признании незаконным одностороннего прекращения переписки первым заместителем префекта ЦАО г. Москвы С.Ю. Федоровым при полном отсутствии ответов на доводы, содержащиеся в заявлениях и жалобах ОАО "ЦНТИИТЭнефтехим"; обязании Федорова С.Ю. отменить распоряжение префекта ЦАО г. Москвы от 18.08.2004 N 5352-р по адресам в части пункта 20 Списка основных адресов жилых и нежилых объектов, учтенных в базе данных "Жилищный и нежилой фонд" МосгорБТИ и адресов жилых и нежилых объектов, утверждаемых распоряжением префекта. Решением от 23 августа 2010 г., поддержанным в дальнейшем апелляционной инстанцией, суд отказал в удовлетворении заявленных требований, мотивировав решение тем, что, как видно из материалов дела, пунктом 20 распоряжения префекта ЦАО г. Москвы от 18 августа 2004 г. N 5352-р "Об утверждении списков адресов жилых и нежилых строений" в квартале 346 утвержден основной адрес объекта (здания, строения и сооружения), учтенный в базе данных "жилищный и нежилой фонд" МосгорБТИ - Софийская набережная, д. 34/12, стр. 3, что соответствует адресу жилого и нежилого объекта (здания, строения и сооружения), утверждаемого распоряжением префекта - Софийская набережная, д. 34, стр. 3.
Полагая, что данное распоряжение является незаконным и необоснованным, общество пять раз обращалось в адрес префектуры ЦАО г. Москвы с заявлениями и жалобами на смену адресного ориентира здания по адресу: г. Москва, ул. Болотная, д. 12, стр. 3.
Поскольку обращения ОАО "ЦНИИТЭнефтехим" направлялись в один и тот же государственный орган и об одном и том же предмете, ответчиком было принято решение о безосновательности очередного обращения и прекращении переписки по данному вопросу. Решение о прекращении переписки в данной ситуации судом было признано законным и обоснованным <72>.

--------------------------------

<72> См.: Постановление Девятого арбитражного апелляционного суда от 15 ноября 2010 г. N 09АП-25930/2010-АК.

По сути, комментируемая часть делает вполне правомерной ситуацию, когда компетентный орган или должностное лицо не отвечают гражданину по существу, а направляют ему уклончивые ответы или отписки и при получении очередного обращения признают его безосновательным, прекращая дальнейшую переписку.

Так, по делу N 33-28340, рассмотренному в московском Хамовническом районном суде, Е. обратился в суд с заявлением об обязании Департамента социальных гарантий МО РФ предоставить информацию, мотивируя тем, что Департаментом социальных гарантий МО РФ не были даны полные и своевременные ответы на обращения заявителя. Суд установил, что на все обращения заявителя были даны ответы в установленный законом срок. Однако заявитель не был удовлетворен содержанием и формой представленных ответов, в связи с чем неоднократно повторял свои обращения. При указанных обстоятельствах и на основании п. 5 ст. 11 Федерального закона от 02.05.2006 59-ФЗ "О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации" заинтересованным лицом было принято решение о безосновательности очередного обращения Е., и переписка была с ним прекращена, о чем заявитель был уведомлен письменно. По делу не установлено совершение должностными лицами Департамента социальных гарантий МО РФ действия либо бездействия, в результате которого нарушены права и свободы заявителя; созданы препятствия к осуществлению заявителем его прав и свобод; на заявителя незаконно возложена какая-либо обязанность или он незаконно привлечен к ответственности <73>.

--------------------------------

<73> См.: Определение Московского городского суда от 9 сентября 2010 г. по делу N 33-28340.

В настоящее время в законодательстве отсутствуют нормы, позволяющие прекратить переписку с гражданином даже без повторного обращения гражданина. Иное являлось бы нарушением его конституционного права на обращение. Так, ныне утративший силу Областной закон Свердловской области от 20.03.2006 N 13-ОЗ "Об обращениях граждан Российской Федерации, иностранных граждан и лиц без гражданства в государственные органы Свердловской области, государственные организации Свердловской области, органы местного самоуправления муниципальных образований, расположенных на территории Свердловской области" позволял оставить обращение без ответа, в случае, если у государственного органа Свердловской области, государственного унитарного предприятия Свердловской области, государственного учреждения Свердловской области или органа местного самоуправления муниципального образования, расположенного на территории Свердловской области, имеется информация о том, что обращение подано лицом, которое признано недееспособным на основании решения суда, вступившего в законную силу.

Теперь в законодательство субъектов включаются нормы, аналогичные положениям комментируемой статьи. Так, ч. 6 ст. 10 Областного закона Ростовской области от 18 сентября 2006 г. N 540-ЗС "Об обращениях граждан" указано, что в случае, если в письменном обращении гражданина содержится вопрос, на который ему неоднократно давались письменные ответы по существу в связи с ранее направляемыми обращениями, и при этом в обращении не приводятся новые доводы или обстоятельства, руководитель органа, должностное лицо либо уполномоченное на то лицо вправе принять решение о безосновательности очередного обращения и прекращении переписки с гражданином по данному вопросу при условии, что указанное обращение и ранее направляемые обращения направлялись в один и тот же орган или одному и тому же должностному лицу. О данном решении уведомляется гражданин, направивший обращение.

В некоторых региональных законах такие нормы могут и вовсе отсутствовать (например, в законе Томской области), что, по сути, ничего не меняет: следует руководствоваться комментируемой статьей.

Право государственных органов и органов местного самоуправления прекратить переписку в случае, если в письменном обращении гражданина содержится вопрос, на который ему неоднократно давались письменные ответы по существу в связи с ранее направляемыми обращениями, и при этом в обращении не приводятся новые доводы или обстоятельства, подвергалось обжалованию в Конституционном Суде РФ. Конституционным Судом было признано, что оспариваемое законоположение само по себе не может расцениваться как нарушающее конституционные права заявителя <74>.

--------------------------------

<74> См.: Определение Конституционного Суда РФ от 19 октября 2010 г. N 1268-О-О.

Можно добавить, что в общепринятом значении "неоднократность" означает два раза и более.

Интересное положение содержится в п. 11.6 Регламента внутренней организации Министерства образования и науки Российской Федерации, утв. Приказом Минобрнауки России от 5 мая 2012 г. N 377: обращения граждан считаются разрешенными, если рассмотрены все поставленные в них вопросы, приняты необходимые меры и даны письменные ответы. При повторном обращении заявителей дополнительное рассмотрение разрешенных обращений граждан проводится руководителями структурных подразделений в случаях выявления новых обстоятельств и изменения нормативного правового регулирования в сфере, касающейся решения вопроса, вызывающего указанные обращения.

Представляется, что такой подход к признанию обращений разрешенными стоило бы использовать и в иных нормативных актах.

8. Гражданин в своем обращении может поставить такие вопросы, ответ на которые невозможно дать без разглашения государственной тайны или иных охраняемых законом сведений. В такой ситуации гражданину сообщается о невозможности дать ответ по существу обращения в связи с тем, что интересующая гражданина информация содержит сведения, разглашение которых недопустимо, согласно законодательству Российской Федерации. Аналогичные положения включаются в инструкции.

В частности, охраняемой законом является и тайна предварительного следствия. Согласно п. 6.4 Инструкции о порядке рассмотрения обращений и приема граждан в органах прокуратуры Российской Федерации, утвержденной Приказом Генпрокуратуры России от 30 января 2013 г. N 45, подробная аргументация в ответах на обращения, связанные с вопросами надзора за расследованием уголовных дел, приводится либо в форме, не раскрывающей тайну предварительного расследования, либо после окончания расследования.

При отказе в удовлетворении обращения ответ заявителю должен быть мотивирован, в частности, отказ в удовлетворении обращения может быть обоснован государственной тайной.

9. При устранении недостатков обращения, указанных в вышеизложенных частях комментируемой статьи, гражданин может повторно направить обращение в государственный орган, орган местного самоуправления или соответствующему должностному лицу. При получении подобного обращения, удовлетворяющего всем требованиям закона, на него обязательно должен быть дан ответ по существу поставленных в нем вопросов.

10. Специальный порядок подачи и рассмотрения жалобы (заявления, предложения) военнослужащих установлен главой 6 Дисциплинарного устава Вооруженных Сил Российской Федерации (утв. Указом Президента РФ от 10 ноября 2007 г. N 1495). В соответствии со спецификой военной службы военнослужащий, которому стало известно о фактах хищения или порчи военного имущества, незаконного расходования денежных средств, злоупотреблениях, недостатках в содержании вооружения и военной техники или других фактах нанесения ущерба Вооруженным Силам Российской Федерации, не просто вправе, а обязан доложить об этом непосредственному командиру (начальнику), а также направить письменное обращение (предложение) об устранении этих недостатков или заявление (жалобу) вышестоящему командиру (начальнику). При этом других адресатов обращения Устав не предусматривает.

Письменные обращения, направляемые военнослужащим должностным лицам воинской части, излагаются в форме рапорта.

Должностные лица воинской части при работе с обращениями, кроме обязанностей, аналогичных установленным комментируемым Федеральным законом, должны также использовать содержащуюся в обращении (предложении, заявлении или жалобе) информацию для изучения положения дел в воинской части (подразделении).

Существенную специфику имеет подача военнослужащим такого вида обращения, как жалоба. Военнослужащий подает жалобу на незаконные в отношении его действия (бездействие) командира (начальника) или других военнослужащих, нарушение установленных законами Российской Федерации прав и свобод, неудовлетворение его положенными видами довольствия непосредственному командиру (начальнику) того лица, действия которого обжалует, а если заявляющий жалобу не знает, по чьей вине нарушены его права, жалоба подается по команде. Военнослужащий, подавший обращение (предложение, заявление или жалобу), не освобождается от выполнения приказов и своих должностных и специальных обязанностей. Таким образом, Дисциплинарный устав ограничивает первичного адресата обращения, и лишь с жалобой на принятое по обращению (предложению, заявлению или жалобе) решение или на действия (бездействие) в связи с рассмотрением обращения (предложения, заявления или жалобы) военнослужащий вправе обратиться в административном и (или) судебном порядке в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Ограничено также время подачи военнослужащим обращений. Запрещается подавать обращение (предложение, заявление или жалобу) во время несения боевого дежурства (боевой службы), при нахождении в строю (за исключением обращений (предложений, заявлений или жалоб), подаваемых на опросе военнослужащих), в карауле, на вахте, а также в другом наряде и на занятиях.

Кроме обычных путей подачи обращений, обращение (предложение, заявление или жалоба) военнослужащим может быть заявлено устно или подано в письменном виде в ходе опроса непосредственно лицу, проводящему опрос. Военнослужащие, по какой-либо причине отсутствовавшие на опросе, могут подавать обращение (предложение, заявление или жалобу) в письменном виде непосредственно на имя командира (начальника), проводившего опрос.

В целях контроля за работой с обращениями военнослужащих командиры воинских частей обязаны не реже одного раза в квартал проводить внутреннюю проверку состояния работы по рассмотрению обращений (предложений, заявлений или жалоб). Для проведения такой проверки приказом соответствующего командира (начальника) создается комиссия. По результатам работы комиссии составляется аналитическая справка, которая хранится совместно с материалами по организации работы с обращениями (предложениями, заявлениями или жалобами) в делах воинской части.

Кроме того, в Дисциплинарном уставе подробно регламентирован порядок приема и регистрации обращений.

Статья 12. Сроки рассмотрения письменного обращения

Комментарий к статье 12
1. Комментируемая статья устанавливает сроки рассмотрения обращений граждан. Под сроком рассмотрения обращений граждан понимается предусмотренный законом промежуток времени, в течение которого должно быть завершено рассмотрение по существу вопросов, изложенных в обращении, и гражданину направлен ответ. Значение установленных сроков заключается в том, что они:

- устанавливают определенный временной режим для реагирования на обращения граждан;

- способствуют оптимальному осуществлению гражданином своих прав, препятствуя, с одной стороны, неоправданному затягиванию рассмотрения его обращения, однако, с другой стороны, предоставляя компетентным органам и должностным лицам достаточно времени на реализацию своих прав и обязанностей;

- дисциплинируют работников государственных органов, органов местного самоуправления и должностных лиц.

2. По общему правилу государственному органу, органу местного самоуправления, должностному лицу предоставляется 30 суток со дня регистрации обращения для работы с ним. Рассмотрение обращения гражданина и подготовка мотивированного ответа по существу поставленных в обращении вопросов может быть совершено до двадцати четырех часов последнего дня срока. В случае если ответ на обращение был передан в организацию почтовой связи до двадцати четырех часов последнего дня срока, срок не считается пропущенным.

Аналогичное положение о сроке предусмотрено рядом других нормативных актов. Например, согласно абз. 7 п. 14.4 Приказа ФССП России от 29 мая 2012 г. N 256 "Об утверждении Регламента Федеральной службы судебных приставов" письменные обращения граждан, поступившие в ФССП России в соответствии с ее компетенцией, рассматриваются в течение 30 дней со дня регистрации письменного обращения. В исключительных случаях срок рассмотрения письменного обращения может быть продлен на основании служебной записки начальника структурного подразделения (исполнителя) не более чем на 30 дней директором или заместителем директора, курирующим соответствующее структурное подразделение.

Приведем пример. Суд апелляционной инстанции соглашается с выводами суда первой инстанции, что при определении срока для рассмотрения данных ходатайств подлежат применению положения ч. 1 ст. 12 комментируемого Федерального закона, которой установлено, что письменное обращение, поступившее в государственный орган, орган местного самоуправления или должностному лицу в соответствии с их компетенцией, рассматривается в течение 30 дней со дня регистрации письменного обращения.
С учетом нормативной совокупности приведенных положений законодательства апелляционный суд пришел к выводу, что срок на обращение в арбитражный суд за защитой своих нарушенных или оспариваемых прав и законных интересов в виде подачи жалобы о признании незаконным бездействия судебного пристава-исполнителя следует исчислять со дня, следующего за днем по истечении 30 дней со дня регистрации письменного обращения. В рассматриваемом случае десятидневный срок на обжалование подлежит исчислению с 28 сентября 2012 г. (см.: Постановление Десятого арбитражного апелляционного суда от 22 октября 2013 г. по делу N А41-50012/12).
Комментируемый Закон не содержит правил исчисления установленных в нем сроков. При этом ч. 1 ст. 3 предусмотрено, что правоотношения, связанные с рассмотрением обращений граждан, регулируются Конституцией РФ, международными договорами РФ, федеральными конституционными законами, комментируемым Федеральным законом и иными федеральными законами. Следовательно, при решении вопросов, не урегулированных комментируемым Законом, должен быть применен системный подход к разрешению этих вопросов с применением норм ГК РФ и других отраслей права.

Согласно положениям ст. ст. 190, 191, 193, 194 ГК РФ установленный законом, иными правовыми актами, сделкой или назначаемый судом срок определяется календарной датой или истечением периода времени, который исчисляется годами, месяцами, неделями, днями или часами. Течение срока, определенного периодом времени, начинается на следующий день после календарной даты или наступления события, которыми определено его начало.

Если последний день срока приходится на нерабочий день, днем окончания срока считается ближайший следующий за ним рабочий день. Если срок установлен для совершения какого-либо действия, оно может быть выполнено до двадцати четырех часов последнего дня срока.

Письменные заявления и извещения, сданные в организацию связи до двадцати четырех часов последнего дня срока, считаются сданными в срок. В случае если последний день установленного законом срока приходится на нерабочий день, днем окончания срока считается следующий за ним рабочий день.

Нерабочими днями, учитываемыми при окончании срока, являются выходные и праздничные дни. В большинстве своем организации работают с пятидневной рабочей неделей. Выходными днями являются суббота и воскресенье. Однако если последний день срока приходится на воскресенье, а в организации, где должно быть совершено процессуальное действие, выходными днями являются воскресенье и понедельник, то днем окончания срока будет считаться вторник.

Официальные праздничные дни устанавливаются в нормативном порядке. Если праздничный день выпадает на выходной день, он переносится на следующий (после праздничного) рабочий день.

В соответствии со ст. 4.8 КоАП РФ сроки, предусмотренные Кодексом, исчисляются часами, сутками, днями, месяцами, годами. Течение срока, определенного периодом, начинается на следующий день после календарной даты или наступления события, которыми определено начало срока. Срок, исчисляемый сутками, истекает в 24 часа последних суток. Срок, исчисляемый днями, истекает в последний день установленного срока. Если окончание срока, исчисляемого днями, приходится на нерабочий день, последним днем срока считается первый следующий за ним рабочий день. Если заявление, жалоба, другие документы либо денежные средства были сданы в организацию связи, кредитную организацию, заявлены или переданы в орган либо уполномоченному их принять лицу до 24 часов последнего дня срока, срок не считается пропущенным. Тем самым положения ст. 4.8 КоАП РФ полностью соответствуют общему порядку исчисления сроков, подробно регламентированному Гражданским кодексом РФ.

В силу ч. 3 ст. 107 ГПК РФ течение процессуального срока, исчисляемого годами, месяцами или днями, начинается на следующий день после даты или наступления события, которыми определено его начало. Аналогичные положения исчисления сроков закреплены в уголовно-процессуальном законодательстве РФ (ч. 1 ст. 356 УПК РФ).

Таким образом, исходя из системного толкования вышеприведенных норм права, течение тридцатидневного срока, установленного п. 1 комментируемой статьи для направления мотивированного ответа заявителю, начинает исчисляться со следующего дня после регистрации письменного обращения гражданина.

Например, при рассмотрении одного из дел в судебном заседании установлено, что на основании постановления прокурора от 20 марта 2012 г. возбуждено дело об административном правонарушении, предусмотренном ст. 5.59 КоАП РФ, в отношении должностного лица - старшего судебного пристава ОСП по Ленскому району УФССП по Архангельской области П. При возбуждении дела об административном правонарушении прокурором установлено, что 19 декабря 2011 г. зарегистрировано заявление П. В нарушение требований ст. 12 комментируемого Закона ответ заявителю был дан на тридцать первый день, т.е. 18 января 2012 г. При этом срок рассмотрения обращения не продлевался, заявитель не уведомлялся о причинах задержки ответа и характере принятых мер.
Ссылаясь на установленные факты и доказательства, мировой судья, рассматривающий административные материалы, в постановлении дал полное и логически обоснованное объяснение своим выводам об отсутствии состава административного правонарушения. Исходя из системного толкования норм права, судом установлено, что течение срока рассмотрения письменного обращения П. начинало исчисляться со следующего дня после его регистрации, т.е. 20 декабря 2011 г., и заканчивалось 18 января 2012 г. (см.: решение Вилегодского районного суда Архангельской области от 17 мая 2012 г. по делу N 12-33/2012).
3. У правоприменителей часто возникает вопрос о том, возможно ли руководствоваться нормой о 30-дневном сроке ответа на обращение, поданное в адрес юридического лица.

Для ответа на вопрос обратимся к гражданскому законодательству. В силу ст. 314 ГК РФ, если обязательство (а в данном случае ответ на обращение считаем обязательством) предусматривает или позволяет определить день его исполнения или период времени, в течение которого оно должно быть исполнено, обязательство подлежит исполнению в этот день или, соответственно, в любой момент в пределах такого периода. В случаях, когда обязательство не предусматривает срок его исполнения и не содержит условий, позволяющих определить этот срок, оно должно быть исполнено в разумный срок после возникновения обязательства. Таким образом, ответа о сроках исполнения обязательства юридическими лицами законодательно не установлено (за исключением, названным выше).

Кроме того, из ст. 6 ГК РФ следует, что в случаях, когда отношения прямо не урегулированы законодательством или соглашением сторон и отсутствует применимый к ним обычай делового оборота, к таким отношениям, если это не противоречит их существу, применяется гражданское законодательство, регулирующее сходные отношения (аналогия закона). В этой связи к соответствующим отношениям, если это не противоречит их существу, может быть по аналогии применено законодательство, регулирующее сходные правоотношения, т.е. п. 1 комментируемой статьи, но только если в договоре между сторонами не содержится иных условий о сроках.

Обратим внимание на то, что подлежат применению сроки, названные в комментируемой статье, к рассмотрению письменных обращений не только в государственные органы и органы местного самоуправления и их должностным лицам, но и (с 19 мая 2013 г.) к юридическим лицам, осуществляющим публично значимые функции государственным и муниципальным учреждениям, иным организациям и их должностным лицам.

4. Вторая часть комментируемой статьи допускает продление установленного законом тридцатидневного срока. Такое продление возможно лишь в исключительных случаях, например, при особой сложности, объемности проблем, поставленных в обращении, необходимости проведения специальных исследований, изучения дополнительных материалов. Кроме того, продление срока рассмотрения обращения возможно, если государственный орган, орган местного самоуправления или должностное лицо направили в соответствии с ч. 2 ст. 10 комментируемого Закона запрос для получения дополнительной информации. Продление установленного законом срока оформляется решением руководителя государственного органа, органа местного самоуправления, должностного лица или иного уполномоченного на то лица (например, начальника отдела). В обязательном порядке о продлении срока уведомляется гражданин, направивший обращение.

5. Иные сроки могут быть предусмотрены специальным законодательством РФ, регулирующим вопросы рассмотрения отдельных видов обращений, рассмотрения обращений в отдельных государственных органах, органах местного самоуправления или закрепляющих общие вопросы деятельности этих органов.

Так, в ч. 1 ст. 85 Федерального конституционного закона от 28 июня 2004 г. N 5-ФКЗ "О референдуме Российской Федерации" <75> указывается, что комиссии референдума обязаны в пределах своей компетенции рассматривать поступившие к ним в ходе кампании референдума обращения о нарушениях настоящего Федерального конституционного закона, иных федеральных конституционных законов, федеральных законов в части, касающейся подготовки и проведения референдума, осуществлять проверки по этим обращениям и давать лицам, направившим обращения, письменные ответы в пятидневный срок, но не позднее дня, предшествующего дню голосования, а по обращениям, поступившим в день голосования или в день, следующий за днем голосования, - немедленно. Если требуется дополнительная проверка фактов, содержащихся в указанных обращениях, решения по ним принимаются не позднее чем в десятидневный срок. Трехдневный срок установлен и для рассмотрения командиром жалоб военнослужащих в соответствии с Дисциплинарным уставом Вооруженных Сил Российской Федерации (утв. Указом Президента РФ от 10 ноября 2007 г. N 1495).

--------------------------------

<75> Собрание законодательства РФ. 05.07.2004. N 27. Ст. 2710.

Кроме того, законодательством субъектов РФ могут быть в качестве дополнительных гарантий (о которых см. п. 2 ст. 3 и комментарий к ней) предусмотрены сокращенные сроки рассмотрения особо важных обращений. Так, в ч. 1 ст. 5 Закона Пензенской области от 28 декабря 2012 г. N 2327-ЗПО "О порядке рассмотрения обращений в Пензенской области" установлено, что безотлагательно, не позднее трех дней со дня обращения, рассматриваются:

- обращения граждан и организаций, содержащие вопросы защиты прав ребенка;

- предложения по предотвращению противоправных действий, возможных аварий и иных чрезвычайных ситуаций.

Трехдневный срок рассмотрения обращения применяется при поступлении в соответствующий орган государственной власти Пензенской области, орган местного самоуправления в Пензенской области, государственное, муниципальное учреждение или соответствующему должностному лицу.

В Московской области иные сроки рассмотрения обращений применяются в следующих случаях.

Во-первых, рассмотрение обращений граждан, содержащих вопросы защиты прав ребенка, предложения по предотвращению возможных аварий и иных чрезвычайных ситуаций, производится безотлагательно. Во-вторых, сокращенные сроки рассмотрения отдельных обращений граждан могут устанавливаться руководителями государственных органов и органов местного самоуправления согласно ст. 3 Закона Московской области от 5 октября 2006 г. N 164/2006-ОЗ "О рассмотрении обращений граждан".

6. В органах прокуратуры РФ применяются различные сроки рассмотрения обращений в зависимости от категории граждан, направляющих обращения.

Во-первых, обращения граждан, военнослужащих и членов их семей, должностных и иных лиц разрешаются в течение 30 дней со дня их регистрации в органах прокуратуры Российской Федерации, а не требующие дополнительного изучения и проверки - обычно в течение 15 дней.

Во-вторых, парламентские запросы разрешаются в срок до 15 дней со дня регистрации или в иной установленный соответствующей палатой Федерального Собрания Российской Федерации срок. Запрос члена Совета Федерации, депутата Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации (депутатский запрос) разрешается не позднее 30 дней или в иной согласованный с инициатором запроса срок.

В-третьих, обращения члена Совета Федерации и депутата Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации с просьбой о предоставлении информации по вопросам, связанным с их деятельностью, разрешаются безотлагательно, а при необходимости получения дополнительных материалов - не позднее 30 дней со дня регистрации обращения.

В случае если обращение требует проверки, не позднее 7 дней со дня регистрации обращения о ее проведении сообщается автору в письме за подписью старшего помощника Генерального прокурора России, заместителя Главного военного прокурора, заместителя прокурора субъекта Российской Федерации, прокурора нижестоящей прокуратуры. Причем если проведение проверки по обращению не требуется, ответ дается в 15-дневный срок, без предварительного уведомления автора.

Такой же порядок рассмотрения обращений депутатов законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов РФ устанавливается в прокуратурах субъектов РФ.

Ответы депутату, обратившемуся в пользу гражданина, и заявителю направляются одновременно только после доклада по существу руководителю, давшему поручение (кроме уведомлений о продлении срока проверки), при этом направление ответа заявителю раньше, чем подписан ответ депутату, не допускается.

В-четвертых, запрошенные Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации материалы, документы и иная информация направляются ему не позднее 15 дней, если в запросе не установлен иной срок (подробнее см.: ст. 35 Федерального конституционного закона "Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации", согласно которой о принятых мерах в месячный срок и в письменной форме сообщается Уполномоченному по правам человека в РФ).
В-пятых, как следует из п. 3 ст. 24 Федерального закона от 4 апреля 2005 г. N 32-ФЗ "Об Общественной палате Российской Федерации", ответ на запрос Общественной палаты Российской Федерации направляется не позднее 30 дней со дня его получения, а в исключительных случаях, определяемых Общественной палатой Российской Федерации, - не позднее 14 дней. Ответ подписывается должностным лицом, которому направлен запрос, либо лицом, исполняющим его обязанности.

При этом решения Общественной палаты Российской Федерации и органов Общественной палаты Российской Федерации, принимаемые в форме заключений, предложений и обращений, рассматриваются в соответствии с ч. 2 ст. 17 Федерального закона "Об Общественной палате Российской Федерации" в течение 30 дней со дня их регистрации, а в исключительных случаях - с правом продления срока не более чем на 30 дней, с уведомлением об этом Общественной палаты Российской Федерации.

В-шестых, поручения и указания Президента РФ, обращения его помощников, высших должностных лиц РФ и субъектов РФ, а также обращения, разрешение которых взято на особый контроль, разрешаются безотлагательно, но не позднее общеустановленных сроков, т.е. 30 дней со дня регистрации или 15 дней для обращений, не требующих дополнительного изучения и проверки.

Вышеуказанные сроки исчисляются по общему правилу со дня регистрации соответствующего обращения.

Если установленный срок разрешения обращения истекает в выходной или праздничный день, последним днем разрешения считается следующий за ним рабочий день.

В органах прокуратуры предусматривается возможность проведения дополнительной проверки, запроса материалов. В этих и в других исключительных случаях срок разрешения обращений продлевается прокурором либо его заместителем максимум на 30 дней. О продлении срока рассмотрения и характере принимаемых мер немедленно уведомляется заявитель.

В Генеральной прокуратуре РФ срок разрешения обращений, не взятых на особый контроль, продлевается заместителями Генерального прокурора РФ, а в Главной военной прокуратуре - заместителями Главного военного прокурора РФ. В прокуратурах субъектов Российской Федерации первичное продление срока разрешения обращения осуществляется заместителем прокурора, а дальнейшее продление - прокурором субъекта РФ. Таким образом, продление срока производится руководящими должностными лицами и только в исключительных, нерядовых случаях.

О продлении срока проверки по обращению составляется ходатайство, в котором указываются причины продления срока и срок, в который обращение будет разрешено. Ходатайство оформляется не позднее чем за три дня до истечения контрольного срока, подписывается исполнителем, начальником отдела и управления и представляется на подпись руководству Генеральной прокуратуры РФ.

При возвращении проекта ответа на доработку устанавливается конкретный срок исполнения. Если указанный срок превышает 5 дней, то автору обращения (запроса) за подписью начальника отдела незамедлительно направляется соответствующее уведомление.

В ответе органа прокуратуры должна содержаться ссылка на регистрационный номер и дату документа, на который должен быть дан ответ. Эти требования содержатся в п. 3.13 ГОСТ Р 6.30-2003 "Государственный стандарт Российской Федерации. Унифицированные системы документации. Унифицированная система организационно-распорядительной документации. Требования к оформлению документов" и в п. п. 1.2, 1.3 Инструкции по делопроизводству в органах и учреждениях прокуратуры Российской Федерации, согласно которым Инструкция определяет в том числе порядок оформления документов, их отправки. Положения Инструкции распространяются на организационно-распорядительные, информационно-справочные документы в части, касающейся общих принципов их подготовки и исполнения.

Ответ на заявление, жалобу и иное обращение должен быть мотивированным. Если в удовлетворении заявления или жалобы отказано, заявителю должны быть разъяснены порядок обжалования принятого решения, а также право обращения в суд, если таковое предусмотрено законом. Из п. 6.4 Инструкции о порядке рассмотрения обращений и приема граждан в системе Следственного комитета при прокуратуре Российской Федерации, утвержденной Приказом Следственного комитета при прокуратуре Российской Федерации от 19 сентября 2007 г. N 17, усматривается, что при отказе в удовлетворении обращения ответ заявителю должен быть мотивирован и понятен. В нем дается оценка всем доводам обращения, а отказ в его удовлетворении должен быть обоснован.

Приведем пример. Генеральный директор юридического лица Ф. обратился с повторным заявлением в прокуратуру Свердловской области, в котором выражал несогласие с проведенной проверкой по первоначальному обращению по факту нарушения требований законодательства при утверждении и регистрации устава ФГУП. Прокуратура утверждала, что в ответ на заявление был дан ответ за подписью начальника отдела прокуратуры, что обращения об обжаловании действий работников прокуратуры рассмотрены, проведена служебная проверка, по результатам которой нарушений не выявлено, предыдущие обращения, поступившие в прокуратуру области, были разрешены.
Однако судом установлено следующее. В указанном ответе не содержатся ссылки на регистрационные номера и даты обращений, а содержатся общие фразы, согласно которым ответ дан на предыдущие обращения без указания их реквизитов. Соотнести указанный ответ по дате поступления обращения Ф. в прокуратуру и получения им ответа не представляется возможным, поскольку, как установлено судом, заявитель неоднократно обращался в органы прокуратуры с различными обращениями. Таким образом, материалами дела не подтвержден факт разрешения заявления Ф. в установленном законом порядке.
Суд сослался на ч. ч. 1, 2, 3 ст. 10 Федерального закона от 17 января 1992 г. N 2202-1 "О прокуратуре Российской Федерации" о том, что в органах прокуратуры в соответствии с их полномочиями разрешаются заявления, жалобы и иные обращения, содержащие сведения о нарушении законов; решение, принятое прокурором, не препятствует обращению лица за защитой своих прав в суд; поступающие в органы прокуратуры заявления и жалобы, иные обращения рассматриваются в порядке и сроки, которые установлены федеральным законодательством (см.: Определение Свердловского областного суда от 7 февраля 2013 г. по делу N 33-1312/2013).
7. Региональное законодательство может также определять свои сроки рассмотрения обращений граждан (в рамках предусмотренных комментируемым Федеральным законом) в зависимости от категории обратившихся граждан и содержания сообщаемой информации. Так, например, Закон Республики Башкортостан от 30 ноября 2006 г. "Об обращениях граждан в Республике Башкортостан" определяет специфические сроки рассмотрения отдельных наиболее важных обращений. В ч. 2 ст. 7 указанного Закона содержится ссылка на то, что "порядок принятия обращения к рассмотрению, рассмотрения обращения, порядок рассмотрения отдельных обращений, сроки рассмотрения обращения устанавливаются Федеральным законом" (имеется в виду комментируемый Закон).

Безотлагательному (не позднее двух дней со дня регистрации обращения в государственном органе Республики Башкортостан, органе местного самоуправления, организации или должностным лицом) рассмотрению подлежат обращения, содержащие сведения о возможности наступления аварий, катастроф, иных чрезвычайных ситуаций.

В случаях, если в обращении содержатся сведения о невозможности исполнения законного требования по истечении времени, установленного Федеральным законом для рассмотрения обращений, срок рассмотрения обращения подлежит сокращению до дня, предшествующего дню наступления указанных обстоятельств <76>.

--------------------------------

<76> См.: http://www.gsrb.ru/MainLeftMenu/ZakonoTvorch/Zakoni/391-2006.php.

Подобную норму следовало бы закрепить и в комментируемом Федеральном законе для обеспечения своевременной реакции соответствующих органов на сообщения об авариях, катастрофах и т.д.

Статья 13. Личный прием граждан

Комментарий к статье 13
1. Комментируемая статья определяет порядок личного приема граждан в государственных органах, органах местного самоуправления и должностными лицами.

К устным обращениям приравниваются обращения, которые могут поступать к руководителям и иным уполномоченным лицам по специально организованным "телефонам доверия", "горячим линиям", во время прямых эфиров по радио и телевидению.

2. Согласно первой части комментируемой статьи работниками государственных органов и органов местного самоуправления, полномочными принимать граждан, являются руководители этих органов и иные уполномоченные лица, такие как начальники отделов.

Руководители государственных органов и органов местного самоуправления и уполномоченные на то лица ведут личный прием граждан и, как правило, несут ответственность за его организацию. График личного приема граждан руководителями государственных органов, органов местного самоуправления и уполномоченными на то лицами (информация о месте приема, порядке записи на прием, а также об установленных для приема днях и часах) утверждается руководителями соответствующих органов. График личного приема заблаговременно доводится до сведения населения, в том числе размещается в информационно-телекоммуникационной сети Интернет, на информационных стендах в зданиях, где проводятся приемы граждан, располагаются государственные органы, органы местного самоуправления.

К способам информирования граждан о месте приема и приемных часах относятся также вывешивание в учреждении доски объявлений, использование телетекста, "бегущей строки", указание часов приема на табличке на входе в здание, в котором осуществляется прием граждан, и т.д.

В соответствии со ст. 4 Закона Пензенской области от 28 декабря 2012 г. N 2327-ЗПО "О порядке рассмотрения обращений в Пензенской области" руководители органов и учреждений Пензенской области в целях приема граждан или представителей организаций при их личном обращении в органы и учреждения устанавливают дни и часы приема. Информация об установленных днях, часах и месте приема (графике приема) руководителями или уполномоченными лицами располагается при входе в здание или в фойе здания, где располагается орган или учреждение. Помимо этого, руководители органов и учреждений вправе при возникновении необходимости установить дополнительный день (дни) и часы личного приема вне графика приема. При необходимости может проводиться личный прием с выездом в муниципальные образования Пензенской области. Для личного приема граждан и представителей организаций в органе и учреждении должно быть выделено оборудованное помещение, а при наличии возможности - приемная. Помещения для личного приема должны иметь свободный и удобный доступ. Государственные гражданские служащие Пензенской области, муниципальные служащие, работники органов и учреждений при обращении к ним граждан или представителей организаций обязаны разъяснить им порядок обращения к руководителю или уполномоченному лицу органа и учреждения.

Подобный подход содержится и в ином региональном законодательстве.

3. В законодательстве может быть предусмотрена возможность записи на личный прием по телефону или по электронной очереди. Так, например, записаться в электронную очередь можно на сайте органов Росреестра. Во многих случаях для посещения государственных органов, органов местного самоуправления и должностных лиц в назначенное ему (как правило, рабочее) время гражданин вынужден брать отгул по месту работы. При согласовывании же с гражданином времени посещения заранее указанная проблема решается наиболее простым и доступным образом.

В некоторых субъектах РФ выезд руководителей органов исполнительной государственной власти специальной компетенции области "на места" является общепринятой практикой. Так, губернатор Орловской области своим распоряжением устанавливает графики приема граждан руководителями органов исполнительной государственной власти специальной компетенции области с выездом в муниципальные районы, городские округа. Информация о дне, часах, месте приема, лице, осуществляющем прием, должна быть доступной для граждан, в том числе располагаться при входе в здание или в фойе местной администрации муниципального района, городского округа. Кроме того, указанная информация доводится до сведения населения муниципального района, городского округа не менее чем за три дня до предстоящего приема в средствах массовой информации муниципального района, городского округа. По согласованию с руководителями территориальных органов федеральных органов исполнительной власти в такие графики приема могут включаться должностные лица указанных территориальных органов федеральных органов исполнительной власти.

Следует отметить регламентацию в Законе Саратовской области от 29 июля 2010 г. N 142-ЗСО "О дополнительных гарантиях права граждан на обращение в государственные органы Саратовской области и органы местного самоуправления" дополнительных гарантий по личному приему отдельных категорий граждан. Так, согласно ст. 3 этого Закона право на внеочередной личный прием имеют:

1) ветераны и инвалиды Великой Отечественной войны;

2) ветераны и инвалиды боевых действий;

3) инвалиды I и II групп, их законные представители, семьи, имеющие детей-инвалидов;

4) беременные женщины;

5) граждане, пришедшие на прием с детьми в возрасте до трех лет.

Руководители государственных органов, органов местного самоуправления могут определять дополнительные категории граждан, имеющих право на внеочередной личный прием.

Закон Республики Башкортостан от 30 ноября 2006 г. "Об обращениях граждан в Республике Башкортостан" кроме указанных категорий граждан содержит также льготу для граждан, принимавших участие в ликвидации последствий аварий на атомных электростанциях, а также получивших или перенесших лучевую болезнь или другие заболевания вследствие аварии на атомной электростанции либо в результате ядерных испытаний; граждане, достигшие 75-летнего возраста. Кроме того, преимущество имеют граждане, пришедшие на прием с детьми в возрасте до полутора лет, а не до трех, как в Саратовской области.

В Пензенской области перечень лиц, имеющих право на первоочередной личный прием, является еще более обширным и включает в себя, в частности: лиц, имеющих такое право в соответствии с федеральным законодательством; родителей, супругов погибших (умерших) инвалидов войны, участников Великой Отечественной войны, ветеранов боевых действий, военнослужащих, погибших при исполнении обязанностей военной службы; бывших узников концлагерей, гетто и других мест принудительного содержания, созданных фашистами и их союзниками в период Второй мировой войны; реабилитированных лиц и лиц, признанных пострадавшими от политических репрессий; граждан, награжденных нагрудным знаком "Почетный донор России", "Почетный донор СССР"; лиц, удостоенных звания "Почетный гражданин Пензенской области"; многодетных родителей (лиц, их заменяющих), воспитывающих несовершеннолетних детей; родителей (лиц, их заменяющих) ребенка-инвалида; родителей-воспитателей детских домов семейного типа, опекунов (попечителей), приемных родителей; детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей; лиц из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей (всего 15 "льготных" категорий согласно п. 2 ст. 5 Закона Пензенской области от 28 декабря 2012 г. N 2327-ЗПО "О порядке рассмотрения обращений в Пензенской области").

Обратим внимание на некоторую разницу используемых понятий "внеочередной прием" и "первоочередной прием", которые применяются в законодательстве субъектов РФ в одинаковом смысле.

4. Федеральный законодатель, на наш взгляд, недостаточно подробно регламентирует некоторые вопросы, связанные с работой государственных и муниципальных служащих с обращениями граждан. Региональное законодательство во многих случаях определяет даже объем рабочего времени, который должен быть уделен личному приему граждан. Следует отметить, что такой подход дисциплинирует служащих, заставляя их более эффективно выполнять свои обязанности. Проект Федерального закона "О гарантиях прав граждан на индивидуальные и коллективные обращения в государственные органы, органы местного самоуправления, государственные и муниципальные организации" также содержал подобные нормы: руководители государственных органов, органов местного самоуправления, государственных и муниципальных организаций, а также должностные лица указанных органов и организаций, наделенные полномочиями на принятие решений, затрагивающих права, свободы и законные интересы граждан, обязаны ежемесячно отводить на проведение личного приема граждан не менее восьми часов своего рабочего времени. Личный прием, согласно проекту Закона, должен был проводиться в установленные и доведенные до сведения граждан дни и часы. При этом не менее двух часов ежемесячно личный прием граждан должен проводиться после 18 часов по местному времени.

В окончательную же редакцию комментируемого Закона подобные положения включены не были.

5. Предъявление гражданином документа, удостоверяющего личность, обязательно. Закон не уточняет, какие именно документы требуется предъявить. Поэтому можно сделать вывод, что требуется предъявление любого документа, позволяющего достоверно установить личность обратившегося, выданного официальным учреждением и содержащего фамилию, имя, отчество обратившегося и его фотографию. К таким документам можно отнести: паспорт гражданина Российской Федерации (удостоверение личности гражданина Российской Федерации), свидетельство о рождении, удостоверение личности офицера, военный билет солдата (матроса, сержанта, старшины), свидетельство о регистрации ходатайства иммигранта о признании его беженцем, вид на жительство (для иностранных лиц и лиц без гражданства), удостоверение беженца в РФ, временное удостоверение личности гражданина РФ, загранпаспорт гражданина РФ, паспорт моряка, военный билет офицера запаса, водительское удостоверение, иные документы, выдаваемые органами МВД.

6. Как правило, прием граждан проводится в служебных кабинетах должностных лиц, осуществляющих прием, либо в специально отведенном помещении, которое оборудуется необходимым имуществом и оснащается средствами связи. Положение об организации работы с устными обращениями граждан в территориальных органах Минтруда России по вопросам занятости населения (утв. Приказом Минтруда РФ от 13 ноября 2002 г. N 226) содержит даже основные требования по оборудованию и оснащению техническими средствами помещений для приема граждан в территориальных органах Минтруда. Согласно ч. ч. 7.1 - 7.3 Положения в целях обеспечения нормальных условий приема граждан выделяемое в Департаменте помещение для приема граждан должно быть расположено в функционально удобном месте, с достаточным освещением, удобным входом, иметь гардеробную (вешалку).

Помещение для приема граждан рекомендуется оборудовать необходимыми информационными, организационно-техническими и другими средствами, соответствующими оборудованием и мебелью.

В их числе могут быть:

- современная оргтехника и телекоммуникационные средства (компьютер, факсимильная связь и т.п.);

- бактерицидные лампы;

- стенды со справочными материалами и графиком приема;

- функционально удобная, подвергающаяся влажной обработке мебель (в кабинетах и холлах);

- периодическая печатная продукция социальной направленности (газеты, журналы и т.п.).

Следует отметить регламентацию в Законе Орловской области от 2 ноября 2013 г. N 1554-ОЗ "О дополнительных гарантиях реализации права граждан на обращение в Орловской области" требований к месту, в котором производится прием граждан. Для личного приема граждан и представителей организаций в органе, учреждении должно быть выделено оборудованное помещение (при наличии возможности - приемная). Помещения для личного приема должны иметь свободный и удобный доступ (ч. 5 ст. 6 Закона).

7. В целях создания безопасных условий для работы специалистов структурного подразделения Департамента, в обязанности которых входит работа с обращениями граждан, в помещении для приема граждан рекомендуется организовать пост охраны (милицейский пост), а также оборудовать помещение тревожной сигнализацией.

В целях обеспечения доступной среды жизнедеятельности для инвалидов и других маломобильных групп населения выделяемое в органе или учреждении помещение для приема граждан должно максимально соответствовать требованиям комплекса нормативных документов для обеспечения доступности среды жизнедеятельности для инвалидов и других маломобильных групп населения.

Помещение для приема граждан рекомендуется оборудовать необходимыми информационными, организационно-техническими и другими средствами, соответствующими оборудованием и мебелью. В их числе могут быть:

- подъемники для лиц с нарушением опорно-двигательного аппарата;

- пандус для инвалидов на колясках;

- гардеробная (вешалка);

- лестницы, коридоры, холлы, кабинеты с достаточным освещением;

- половые покрытия с исключением кафельных полов и порогов;

- перила (поручни) вдоль стен для опоры при ходьбе по коридорам и лестницам;

- современная оргтехника и телекоммуникационные средства (компьютер, факсимильная связь и т.п.);

- бактерицидные лампы;

- стенды со справочными материалами и графиком приема;

- функционально удобная, подвергающаяся влажной обработке мебель (в кабинетах и холлах);

- периодическая печатная продукция социальной направленности (газеты, журналы и т.п.).

Требования к местам, предназначенным для осуществления личного приема граждан, обычно устанавливаются в административных регламентах предоставления государственной услуги по организации рассмотрения обращений.

В числе таких требований могут быть, к примеру, следующие:

- вход в административное здание должен быть оборудован пандусом, специальными ограждениями и перилами, обеспечивающими беспрепятственный доступ инвалидов, в т.ч. инвалидов-колясочников;

- помещения для личного приема и ожидания личного приема должны соответствовать санитарно-эпидемиологическим правилам и нормативам;

- в период проведения личного приема должна действовать система охраны правопорядка и охраны здоровья ("тревожная кнопка" вызова полиции, телефонная связь с экстренными службами);

- места для ожидания должны быть комфортными для заявителей и обеспечены необходимой мебелью (стол, стулья), канцелярскими принадлежностями, стендами с информационно-справочными материалами (буклеты, справочники, плакаты);

- количество мест ожидания определяется исходя из фактической нагрузки и возможностей административного здания, но не может быть менее пяти;

- уполномоченные лица Министерства, ведущие личный прием, должны быть обеспечены личными идентификационными карточками или настольными табличками;

- рабочие места должностных лиц СДПиК, осуществляющих регистрацию и учет поступивших обращений, должны быть оборудованы оргтехникой, в том числе копировальной, необходимыми канцелярскими принадлежностями, удобной для работы мебелью (подробнее см. п. 5.1 Административного регламента Министерства труда и социального развития Ульяновской области предоставления государственной услуги по организации рассмотрения обращений граждан и организаций, утв. Приказом Министерства труда и социального развития Ульяновской области от 2 ноября 2012 г. N 108-п).
Прием граждан проводится в порядке очередности. Для ее соблюдения отделом делопроизводства и контроля ведется список. Как правило, по желанию посетителей может производиться предварительная запись на прием.

Однако в некоторых случаях предварительная запись на прием может быть установлена в качестве обязательной. Так, гражданам необходимо предварительно записываться на личный прием к должностным лицам Совета Федерации. Запись осуществляется в приемной Совета Федерации на основании графика личного приема граждан с учетом содержания вопросов, подлежащих рассмотрению, и подведомственности разрешения поставленных вопросов.

В момент записи сотрудник приемной Совета Федерации вправе уточнить содержание вопроса, подлежащего рассмотрению, а также ознакомиться с документами, подтверждающими обоснованность просьбы гражданина. По наиболее сложным вопросам, подлежащим рассмотрению в ходе личного приема, от граждан могут предварительно приниматься письменные и электронные обращения, которые регистрируются и приобщаются к материалам, подготовленным для доклада должностному лицу Совета Федерации.

Личный прием граждан ведется в порядке очередности согласно предварительной записи. До начала личного приема граждан начальник приемной Совета Федерации или уполномоченное им лицо предоставляет должностному лицу Совета Федерации список граждан, записавшихся на личный прием, с кратким содержанием вопросов, с которыми они обратились, а также предложения о порядке разрешения поставленных вопросов (подробнее см. п. п. 25 - 34 Инструкции по работе с обращениями и запросами граждан в Совете Федерации Федерального Собрания Российской Федерации, утв. распоряжением Совета Федерации Федерального Собрания РФ от 23 июня 2011 г. N 189рп-СФ).
8. Третья часть комментируемой статьи требует документального оформления даже устного обращения гражданина на личном приеме. На каждого гражданина, обратившегося для личного приема в органы государственной власти, органы местного самоуправления или к должностному лицу, заводится карточка личного приема граждан. В этой карточке отражаются сведения о личности явившегося на прием гражданина, кратко излагается суть обращения, а также ответ на обращение.

При личном обращении граждан в государственные органы лица, осуществляющие прием, помимо заполнения карточки личного приема, могут вести журнал приема граждан по типовой форме.

Например, в соответствии с п. 2 ст. 6 Закона Орловской области от 20 апреля 1995 г. N 1-ОЗ "Об обращениях граждан" в карточке личного приема (ее форма утверждена приложением к Закону) должны отражаться следующие сведения:

- дата рассмотрения обращения;

- место рассмотрения обращения;

- лицо, осуществлявшее рассмотрение обращения (с указанием государственного органа, должности, фамилии и инициалов);

- фамилия, имя и отчество заявителя;

- место работы, должность заявителя;

- адрес места жительства (пребывания) заявителя;

- краткое содержание обращения, позволяющее установить суть обращения;

- подпись лица, осуществившего рассмотрение обращения;

- указание на лицо, ответственное за исполнение;

- результат рассмотрения обращения;

- подпись лица, ответственного за исполнение.

В карточке могут быть отражены и другие сведения.

Ответ на устное обращение, сделанное при личном приеме гражданина, может быть дан в устной или письменной форме. В устной форме ответ дается в случае, если факты и обстоятельства, изложенные гражданином, являются очевидными (то есть зримыми, общеизвестными, не оспариваемыми), не требуют дополнительной проверки и сам гражданин не возражает против устного ответа. Следует отметить, что если гражданин впоследствии намеревается защищать свои права и законные интересы в суде, то ему желательно все-таки получить письменный ответ. Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации в Докладе о своей деятельности еще в 2003 году отметил, что анализ жалоб свидетельствует, что нарушением права граждан на обращение является отказ сотрудников соответствующих служб органов власти записать их на личный прием к должностному лицу, получение людьми отписок, необоснованных ответов либо вообще отказов в предоставлении письменного ответа, который можно было бы затем обжаловать <77>. Проблема остается актуальной и в настоящее время.

--------------------------------

<77> Доклад о деятельности Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации в 2003 году // Российская газета. 2004. 29 августа. N 159, 160.

В своем письме от 24 марта 2008 г. N 01/2555-8-32 Роспотребнадзор по поводу применения ч. 3 комментируемой статьи дал своим территориальным органам следующие разъяснения: "Устное обращение гражданина в контексте положений Закона N 59-ФЗ (в отличие от иных устных консультаций граждан) может быть положено в основу проведения мероприятия по контролю или явиться основанием для возбуждения дела об административном правонарушении и проведения административного расследования. Такая форма обращений граждан подлежит соответствующему статистическому учету (графа 4 таблицы 5 формы отраслевого статистического наблюдения N 1-07 "Сведения о деятельности территориальных органов Роспотребнадзора") и не может подменяться иными устными консультациями граждан, в том числе по каналам связи, проводимыми как в процессе текущей работы территориальных органов Роспотребнадзора, так и по "горячим линиям".

Рассмотрение органами Роспотребнадзора обращений граждан на нарушения их прав как потребителей начинается с установления факта наличия потребительских правоотношений как таковых с учетом положений преамбулы Закона от 7 февраля 1992 г. N 2300-1 "О защите прав потребителей". В случае если события, описанные в обращении гражданина, не свидетельствуют о наличии потребительских правоотношений, то заявителю направляется сообщение об этом, за исключением случаев, когда обращение подлежит направлению на рассмотрение в другой государственный орган, орган местного самоуправления или иному должностному лицу в соответствии с их компетенцией согласно п. 5 ч. 1 ст. 10 комментируемого Закона.

Таким образом, положения ст. 13 берутся за основу и толкуются органами исполнительной власти с учетом рода и специфики их деятельности.

9. В ходе личного приема гражданина в государственном органе, органе местного самоуправления или должностным лицом он также может передать уполномоченному лицу свое письменное обращение. Такое обращение подлежит приему, регистрации и рассмотрению в установленном законом порядке.

10. Аналогично письменному обращению при записи на личный прием гражданин также может заблуждаться в компетенции должностного лица. В таком случае гражданину обязательно должна быть разъяснена сфера ведения органа, в который он обратился, и указаны государственные органы, органы местного самоуправления и должностные лица, в подведомственности которых находится разрешение вопросов, изложенных в обращении. Гражданину также должен быть разъяснен порядок обращения в надлежащий орган: конкретное уполномоченное лицо, к которому необходимо обратиться на личный прием, форма обращения, какие документы желательно иметь при себе, место и время приема в указанном органе или у должностного лица.

11. Аналогично рассмотрению письменных обращений во время личного приема гражданина в государственном органе, органе местного самоуправления или должностным лицом может быть принято решение о нецелесообразности дальнейшего рассмотрения обращения, в связи с неоднократными обращениями в данный орган или к данному должностному лицу с одними и теми же вопросами, если на них уже ранее давался ответ по существу.

12. Зачастую гражданин, пришедший на прием, может находиться в нетрезвом состоянии, бурно проявлять свои негативные эмоции или попытаться оказать на приеме физическое воздействие на работника государственного или муниципального органа, должностное лицо. В связи с этим следует отметить потенциальный положительный эффект закрепления в комментируемом Федеральном законе нормы, аналогичной нормам частей 35, 36 Инструкции по работе с обращениями граждан в Совете Федерации Федерального Собрания Российской Федерации (утверждена распоряжением Председателя Федерального Собрания Российской Федерации от 1 ноября 2006 г. N 461рп-СФ). Согласно указанным нормам граждане, находящиеся в нетрезвом состоянии, на личный прием граждан не допускаются.

В случае грубого, агрессивного поведения гражданина прием может быть прекращен. При необходимости может быть вызван сотрудник милиции. Информация о поведении гражданина отражается в карточке личного приема гражданина (регистрационной карточке), оформляемой работниками приемной Совета Федерации по итогам личного приема гражданина.

13. Во многих государственных органах и органах местного самоуправления действуют ведомственные нормативные акты, определяющие порядок личного приема граждан должностными лицами этих органов.

Например, в Федеральной налоговой службе личный прием граждан регламентируется Положением об организации личного приема граждан в центральном аппарате Федеральной налоговой службы (утв. Приказом ФНС от 2 октября 2008 г. N ММ-3-4/444@). В Положении можно положительно отметить ряд норм. Кроме принципа объективности, отмеченного в комментируемом Законе, Положение обязывает должностных лиц, осуществляющих прием граждан, принимать все необходимые меры для оперативного и полного разрешения поставленных вопросов, корректно и внимательно относиться к гражданам, обратившимся на личный прием. Кроме того, установлена ответственность должностного лица, осуществляющего прием граждан, за качество ответов по существу поставленных вопросов и предоставляемые разъяснения по вопросам, отнесенным к сфере ведения ФНС России.

Более подробно, чем в комментируемом Законе, закреплены действия при положительном разрешении вопроса. При положительном решении вопроса должны быть приняты конкретные меры по его реализации, даны соответствующие поручения структурным подразделениям центрального аппарата ФНС России или территориальным налоговым органам.

Подробно рассмотрен вопрос доведения до сведения граждан порядка осуществления личного приема. Информация о порядке личного приема граждан (место приема, условия приема, необходимые документы, контактный телефон/факс) размещается на официальном сайте ФНС России в сети Интернет, а также в административном здании ФНС России.

Первоначальный прием граждан ведется в приемной ФНС России работником Административного управления. Работник приемной дает устную консультацию обратившемуся гражданину, при необходимости используя установленные программные продукты и справочные правовые системы. В случаях, когда поставленные гражданином вопросы не могут быть решены работником приемной, дальнейшая работа с заявителем проводится с привлечением работника структурного подразделения центрального аппарата ФНС России, в компетенцию которого входит рассматриваемый вопрос. Кроме того, гражданину может быть рекомендована запись на личный прием к руководителю (заместителю руководителя), в случае, если он не удовлетворен данными работником приемной разъяснениями.

При осуществлении предварительной записи на прием к руководителю (заместителю руководителя) содержание устного обращения вместе с другими сведениями о гражданине заносится в карточку личного приема гражданина в системе электронного документооборота (БД "Обращения граждан").

Сведения о произведенной предварительной записи на личный прием со всеми сопутствующими материалами и документами незамедлительно направляются в секретариат руководителя или заместителя руководителя для определения даты проведения личного приема.

Руководители и их заместители проводят личный прием граждан в своих служебных кабинетах. При этом Положением предусмотрена возможность руководителей (заместителей) делегировать свои полномочия иным должностным лицам. Руководитель и заместители руководителя при ознакомлении с информацией о произведенной предварительной записи к ним на личный прием, представленной Административным управлением, вправе делегировать (в письменной форме) полномочия по приему граждан должностным лицам (не ниже начальника отдела) структурных подразделений центрального аппарата ФНС России, в компетенцию которых входят рассматриваемые вопросы.

Следует также отметить подробную разработку в ч. 5 Положения вопросов анализа и обобщения результатов личного приема граждан.

14. В письме ГТК России от 16 января 2004 г. N 01-06/1502 "О работе с обращениями граждан" (ныне утратил силу) была поставлена цель - совершенствование организации личного приема граждан как в министерствах и ведомствах, так и в территориальных органах и подведомственных организациях; личное участие в приеме населения руководителей федеральных органов исполнительной власти, введение в территориальных органах и подведомственных организациях гибкого графика приема граждан с учетом их занятости в рабочее время. Для достижения этой цели было указано на необходимость с учетом наметившейся тенденции к снижению количества посетителей приемных федеральных органов исполнительной власти обеспечить иногородним гражданам возможность личного приема и рассмотрения их просьб ответственными специалистами в день обращения; завершить работу по созданию приемных граждан в центральных аппаратах министерств и ведомств; расширять сеть общественных приемных в территориальных органах и подведомственных организациях, вводить практику приема населения в вечерние часы и выходные дни.

Подробно рассмотрены вопросы личного приема граждан и в Приказе от 27 июня 2006 г. N 625 "О порядке рассмотрения обращений граждан в центральном аппарате, территориальных органах Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору и находящихся в ее ведении организаций". В Приказе разработан график записи на прием к руководству. В центральном аппарате Службы предварительную запись на прием к руководителю Службы и его заместителям должны осуществлять работники соответствующих приемных, а к руководителям управлений - работники, ответственные за ведение делопроизводства в соответствующих управлениях, ежедневно с 9.00 до 17.30 (кроме выходных и праздничных дней), в пятницу и предпраздничные дни с 9.00 до 16.00 с необходимой дальнейшей проработкой конкретного вопроса. При записи на прием должна заполняться в одном экземпляре учетная карточка приема граждан, в которую затем вносятся сведения, предусмотренные приложением к Приказу, и гражданину назначается время приема.

Статья 14. Контроль за соблюдением порядка рассмотрения обращений

Комментарий к статье 14
1. Комментируемая статья определяет необходимость контроля над деятельностью государственных органов, органов местного самоуправления, должностных лиц по рассмотрению обращений граждан. В качестве целей контроля можно назвать:

- анализ содержащихся в обращениях мнений заявителей о деятельности государственных органов;

- выявление отношения граждан к результатам рассмотрения их обращений как к показателям действенности и эффективности решений государственных органов;

- своевременное реагирование государственных органов на тревожные сигналы, содержащиеся в обращениях, поступающих с мест;

- определение перспективных направлений работы и разработки объективных оценочных показателей деятельности государственных органов;

- повышение эффективности работы;

- укрепление авторитета государственных органов среди населения <78>.

--------------------------------

<78> Беляев А.В. Гражданин и государство: актуальные вопросы правового и организационно-методологического обеспечения работы с обращениями граждан в государственных органах (часть III) // Представительная власть - XXI век: законодательство, комментарии, проблемы. 2004. N 1 (55). С. 20.

2. Контроль представляет собой одну из функций в деятельности любого государственного органа. За законностью обеспечения государственной защиты осуществляется ведомственный контроль, то есть контроль, осуществляемый силами и средствами конкретных структурных подразделений конкретных ведомств, осуществляющих государственную защиту, а также контроль нижестоящих органов вышестоящими.

В системе федеральных органов исполнительной власти проводится регулярная систематизация работы по практике рассмотрения обращений и приема граждан.

В органах прокуратуры проводится регулярный комплексный анализ поступивших обращений и практики их разрешения в органах прокуратуры. Проведение такого анализа возложено на начальников главных управлений, управлений и отделов Генеральной прокуратуры Российской Федерации, Главной военной прокуратуры, прокуроров субъектов Российской Федерации, приравненных к ним военных прокуроров и прокуроров иных специализированных прокуратур. Анализ проводится не реже одного раза в полугодие. Аналитические справки о практике рассмотрения обращений и приема граждан за первое полугодие и год нарастающим итогом с начала отчетного периода к 1 февраля и 1 августа представляются в Управление по рассмотрению обращений и приему граждан Генеральной прокуратуры Российской Федерации. Итоги анализа используются для прогнозирования и планирования надзорной деятельности (см. п. п. 6 - 8 Приказа Генпрокуратуры России от 30 января 2013 г. N 45 "Об утверждении и введении в действие Инструкции о порядке рассмотрения обращений и приема граждан в органах прокуратуры Российской Федерации").

В подразделениях Роспатента и подведомственных организациях по результатам рассмотрения каждого обращения оформленные регистрационные карточки обращений являются основанием для подготовки обобщенной справки о результатах их рассмотрения с указанием адресатов обращений, категории обращавшихся лиц, мотивов обращений, содержания заявлений, предложений, жалоб, причин поступления повторных жалоб, обоснованных жалоб, а также принятых мер по их устранению. Справка представляется руководителю Роспатента. Обобщенная информация о результатах рассмотрения обращений граждан и юридических лиц в системе Роспатента за текущий год представляется на сайте Роспатента в Интернете и ежеквартально обновляется. Ежегодные статистические данные о рассмотренных в системе Роспатента обращениях приводятся в годовых отчетах Роспатента, а также направляются в вышестоящие государственные органы. Размещение обобщенной информации на сайте способствует проведению общественного контроля.

В настоящее время в региональном законодательстве вопросы контроля за состоянием работы с обращениями граждан, на наш взгляд, рассмотрены не достаточно четко и подробно. Хотелось бы отметить Закон Орловской области от 2 ноября 2013 г. N 1554-ОЗ "О дополнительных гарантиях реализации права граждан на обращение в Орловской области", в ст. 8 которого закреплена необходимость с целью выявления причин и условий, влияющих на обращение граждан и организаций, периодически (не реже одного раза в год) проводить обобщение и анализ обращений. По результатам обобщения и анализа обращений руководители или уполномоченные на то лица органов и учреждений обязаны принимать меры к устранению выявленных нарушений и недостатков в деятельности органов и учреждений.

Порядок проведения обобщения и анализа обращений, а также порядок рассмотрения результатов обобщения и анализа обращений устанавливаются правовыми актами органов и учреждений Орловской области, регулирующими порядок работы с обращениями.

Достаточно подробная регламентация вопросов контроля за состоянием работы с обращениями граждан содержится в Законе Республики Башкортостан от 30 ноября 2006 г. "Об обращениях граждан в Республике Башкортостан".

Государственные органы Республики Башкортостан, органы местного самоуправления, организации и должностные лица осуществляют в пределах своей компетенции контроль за соблюдением порядка рассмотрения обращений, контроль за результатами рассмотрения обращений, анализируют их содержание, принимают меры по своевременному выявлению и устранению причин нарушения прав, свобод и законных интересов граждан. Руководители государственных органов Республики Башкортостан, органов местного самоуправления, лица, уполномоченные на личный прием граждан, организацию рассмотрения обращений в государственном органе Республики Башкортостан, органе местного самоуправления, должностные лица обязаны систематически, не менее одного раза в полугодие, соответственно до 1 февраля и 1 августа, отчитываться об итогах рассмотрения обращений в соответствии с порядком представления отчетов, установленным соответствующими нормативными правовыми актами РФ, Республики Башкортостан и муниципальными нормативными правовыми актами.

Государственные органы Республики Башкортостан, органы местного самоуправления, организации осуществляют анализ рассмотрения обращений за полугодие и истекший год. Указанный анализ содержит информацию о количестве поступивших, переадресованных и рассмотренных письменных обращений, обращений в форме электронного документа, о местах, днях и часах приема граждан, о количестве граждан, принятых на личном приеме, об уполномоченных лицах по личному приему граждан, о тематике обращений, о принятых по результатам рассмотрения обращений мерах, в том числе о принятых нормативных правовых и иных актах.

Анализ рассмотрения обращений за полугодие и истекший год размещается государственными органами Республики Башкортостан, органами местного самоуправления, организациями городских округов и муниципальных районов (включая обобщенный анализ рассмотрения обращений органами местного самоуправления сельских и городских поселений) соответственно не позднее 1 сентября и 1 марта в информационно-телекоммуникационной сети Интернет, в средствах массовой информации. Анализ рассмотрения обращений за полугодие и истекший год размещается органами местного самоуправления сельских и городских поселений соответственно не позднее 1 сентября и 1 марта в информационно-телекоммуникационной сети Интернет, в средствах массовой информации или обнародуется иным образом. Порядок обнародования анализа рассмотрения обращений устанавливается нормативным правовым актом соответствующего органа.

Анализ рассмотрения обращений за истекший год не позднее 1 марта направляется государственными органами Республики Башкортостан, органами местного самоуправления, организациями городских округов и муниципальных районов (включая обобщенный анализ рассмотрения обращений органами местного самоуправления сельских и городских поселений), организациями Уполномоченному по правам человека в Республике Башкортостан.

Следует отметить, что деятельность вышестоящих государственных и муниципальных органов не должна исчерпываться только контролем за соблюдением законодательства о порядке работы по обращениям граждан. А.В. Беляев верно подметил, что еще одним важным направлением повышения эффективности работы с обращениями граждан в государственном органе является организация, а также ведение методологической и консультационной деятельности. Методологическая деятельность осуществляется по следующим направлениям:

- изучение применения законодательства по работе с обращениями граждан и смежного с ним законодательства, в том числе с учетом зарубежного опыта;

- создание необходимой методологической основы для совершенствования организации работы государственного органа с обращениями граждан, разработка технологических схем по различным участкам этой работы;

- анализ проблем и пробелов нормативного регулирования работы с обращениями, разработка новых нормативных правовых актов, локальное нормотворчество.

Консультационная деятельность осуществляется с использованием имеющейся нормативной базы и разработанных на ее основе методических рекомендаций, технологических схем и иных вспомогательных методических материалов. К этой деятельности, в частности, относятся:

- консультирование граждан по различным вопросам, относящимся к реализации их конституционного права на обращения в государственные органы;

- консультирование работников государственного органа по вопросам применения законодательства о работе с обращениями граждан;

- информирование граждан о разграничении компетенции между различными государственными органами в целях определения правильного адресата при подаче обращения;

- обобщение и анализ результатов консультирования и информирования заинтересованных лиц по вопросам работы с обращениями граждан <79>.

--------------------------------

<79> См.: Беляев А.В. Указ. соч. С. 20.

3. Надзор за деятельностью государственных органов, органов местного самоуправления, должностных лиц по рассмотрению обращений граждан осуществляет прокуратура. Прокуратура Российской Федерации - единая федеральная централизованная система органов, осуществляющих от имени Российской Федерации надзор за соблюдением Конституции Российской Федерации и исполнением законов, действующих на территории Российской Федерации. В целях обеспечения верховенства закона, единства и укрепления законности, защиты прав и свобод человека и гражданина, а также охраняемых законом интересов общества и государства, прокуратура Российской Федерации осуществляет:

- надзор за исполнением законов федеральными министерствами, государственными комитетами, службами и иными федеральными органами исполнительной власти, представительными (законодательными) и исполнительными органами субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, органами военного управления, органами контроля, их должностными лицами, органами управления и руководителями коммерческих и некоммерческих организаций, а также за соответствием законам издаваемых ими правовых актов;

- надзор за соблюдением прав и свобод человека и гражданина федеральными министерствами, государственными комитетами, службами и иными федеральными органами исполнительной власти, представительными (законодательными) и исполнительными органами субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, органами военного управления, органами контроля, их должностными лицами, а также органами управления и руководителями коммерческих и некоммерческих организаций; надзор за исполнением законов органами, осуществляющими оперативно-розыскную деятельность, дознание и предварительное следствие; надзор за исполнением законов судебными приставами;

- надзор за исполнением законов администрациями органов и учреждений, исполняющих наказание и применяющих назначаемые судом меры принудительного характера, администрациями мест содержания задержанных и заключенных под стражу. Воздействие в какой-либо форме федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, общественных объединений, средств массовой информации, их представителей, а также должностных лиц на прокурора или следователя с целью повлиять на принимаемое им решение или воспрепятствование в какой-либо форме его деятельности влечет за собой установленную законом ответственность. Требования прокурора подлежат безусловному исполнению.

Основываясь на работах С. Кенжаева, мы предложили бы определить несколько направлений прокурорского надзора за соблюдением конституционных прав граждан на обращение и законодательства о порядке работы с обращениями граждан.

Первое направление - обеспечение всесторонности прокурорских проверок, т.е. охват ими всего объема вопросов, связанных с рассмотрением должностными лицами государственных органов и органов местного самоуправления обращений граждан:

- анализируют и обобщают ли систематически прокуроры обращения, содержащиеся в них критические замечания с целью своевременного выявления и устранения причин, порождающих нарушения прав, свобод и законных интересов личности, изучение общественного мнения, совершенствование работы с обращениями;

- отчитываются ли руководители государственных и муниципальных структур, иные должностные лица о работе с обращениями;

- указывают ли должностные лица на меры, которые должны приниматься для устранения нарушения законов, выявленных в результате работы с обращениями в поднадзорных объектах;

- продляются ли руководителями соответствующих государственных и муниципальных структур сроки разрешения обращения в случаях, когда этого требует законодательство;

- проводят ли государственные органы и органы местного самоуправления (если проводят, то систематически ли) в подведомственных организациях комплексное изучение поступающих обращений, его эффективность;

- даются ли должностными лицами конкретные ответы, охватывающие весь круг поставленных в обращениях вопросов о результатах разрешения обращений;

- проверяют ли каждый орган или организация (если проверяет, то систематически ли) состояние работы с обращениями в подчиненных им объектах;

- привлекаются ли к ответственности в соответствии с законодательством должностные лица, виновные в нарушениях установленного законом порядка работы с обращениями, в волоките и бюрократическом к ним отношении;

- обеспечивают ли должностные лица своевременное и правильное исполнение вынесенных решений по обращениям.

Второе направление совершенствования работы прокуроров по выявлению нарушений законодательства об обращениях - обеспечение полноты освещения прокурорами вопросов, подлежащих обязательному выяснению в процессе прокурорских проверок. Необходимо признать ненормальным положение, когда методические рекомендации на этот счет, изложенные в литературе, предназначенные для прокуроров, ими часто не реализуются.

Третье направление - уделение особого внимания повторным и вторичным обращениям, поступившим в поднадзорные объекты, где проводится прокурорская проверка исполнения названного законодательства, а также анализа прокурорами характера обращений <80>.

--------------------------------

<80> Кенжаев С. Обращения как важнейший фактор деятельности прокуроров по борьбе с нарушениями законности в сфере управления: Автореф. дис. ... д.ю.н. М., 1998. С. 62 - 63.

При осуществлении прокурорского надзора для обеспечения адекватности реагирования на выявленные нарушения можно рекомендовать следующие меры <81>:

--------------------------------

<81> См.: Кенжаев С. Указ. соч. С. 63.

- обеспечение комплексности реагирования для обеспечения: а) принятия мер к устранению нарушений законов; б) привлечения к ответственности лиц, виновных в нарушениях законов и попустительствующих этим нарушениям; в) принятия специальных профилактических мер;

- воспрепятствование необоснованному смягчению принимаемых мер;

- использование оптимальных для каждого конкретного случая форм реагирования на выявление правонарушения;

- необходимость более строгого реагирования на повторные и вторичные правонарушения.

4. Следует отметить также самоконтроль над рассмотрением обращений. В рамках самоконтроля руководители государственных органов, органов местного самоуправления, непосредственные руководители отделов, иные уполномоченные лица контролируют рассмотрение обращений граждан конкретными исполнителями - служащими данных органов или помощниками должностного лица.

В этих же целях во многих органах власти, учреждениях и организациях оформляются регистрационные карточки, которые заполняются по результатам рассмотрения каждого обращения. На обращении обычно ставится резолюция руководителя, из которой следует, кому поручено рассмотрение обращения. Если рассмотрение обращения поручено двум или более подразделениям, то ответственным исполнителем по его рассмотрению является подразделение, указанное первым.

Инструкция о порядке рассмотрения предложений, заявлений, жалоб и организации приема граждан в Федеральном агентстве по информационным технологиям закрепляет основные положения такого контроля, которые, в принципе, содержатся и в нормативных актах, регулирующих деятельность иных министерств и ведомств. Обращения граждан, о результатах рассмотрения которых необходимо сообщать в Федеральное Собрание Российской Федерации, другие органы государственной власти Российской Федерации, Администрацию Президента Российской Федерации, Аппарат Правительства Российской Федерации и средства массовой информации, берутся на особый контроль и разрешаются в первую очередь.

При осуществлении контроля обращается внимание на сроки исполнения поручений по обращениям граждан и полноту рассмотрения поставленных вопросов, объективность проверки фактов, изложенных в обращениях, законность и обоснованность принятых по ним решений, своевременность их исполнения и направления ответов заявителям.

Должностные лица на основании переписки контролируют ход и результаты разрешения обращений, направленных в управления, о результатах докладывают соответствующему руководителю.

Сотрудники, осуществляющие контроль, обязаны:

- знать ход исполнения поручения и предпосылки возможных задержек его исполнения;

- содействовать своевременному и качественному исполнению поручения;

- своевременно докладывать руководителю Росинформтехнологии о ходе исполнения поручения;

- отражать в базе данных по учету обращений ход исполнения поручения.

Они также обязаны вести анализ поступивших обращений, их учет, контроль над принятием мер по устранению нарушений прав, свобод и законных интересов граждан, их обобщение, выяснение характера, целесообразности и эффективности. В целом аналитическая работа по обращениям граждан способствует информированию государственного аппарата и органов местного самоуправления о наиболее острых проблемах, поднимаемых населением в своих обращениях. Государственные органы, органы местного самоуправления и должностные лица обязаны также самостоятельно выявлять и устранять причины нарушения прав, свобод и законных интересов граждан. Согласно Типовому регламенту внутренней организации федеральных органов исполнительной власти руководители федеральных органов исполнительной власти обеспечивают учет и анализ вопросов, содержащихся в обращениях граждан и организаций, в том числе анализ следующих данных:

а) количество и характер рассмотренных обращений граждан;

б) количество и характер рассмотренных обращений организаций;

в) количество и характер решений, принятых по обращениям граждан и организаций федеральным органом исполнительной власти в пределах его полномочий;

г) количество и характер судебных споров с гражданами, а также сведения о принятых по ним судебных решениях;

д) количество и характер судебных споров с организациями, а также сведения о принятых по ним судебных решениях.

Руководители структурных подразделений федерального органа исполнительной власти организуют учет и анализ этих вопросов и подготавливают предложения, направленные на устранение недостатков, в том числе в области нормативного регулирования.

Структурное подразделение, определенное руководителем федерального органа исполнительной власти, обобщает результаты анализа обращений граждан по итогам года и представляет проект соответствующего доклада руководителю федерального органа исполнительной власти для последующего направления в Правительство.

По итогам года руководители (заместители руководителей) федеральных служб и федеральных агентств, находящихся в ведении федерального министерства, направляют доклад с обобщенными результатами анализа обращений граждан также в соответствующее федеральное министерство.

Беляев А.В. выделяет следующие направления осуществления аналитико-исследовательской функции в работе с обращениями граждан:

- анализ поступающих обращений граждан с использованием современных и унифицированных программных средств;

- мониторинг общественного мнения на основе данных о рассмотрении обращений и исполнении решений государственных органов по обращениям граждан;

- анализ состояния федерального и регионального законодательства, ведомственных и локальных нормативных актов о работе с обращениями граждан;

- обобщение судебной практики рассмотрения жалоб на решения, действия (бездействие) государственных органов по результатам рассмотрения обращений граждан;

- совершенствование технологического процесса работы с обращениями граждан в государственном органе (организационно-методологическая деятельность);

- выработка критериев оценки эффективности работы с обращениями граждан в государственном органе;

- оптимизация кадрового обеспечения работы с обращениями граждан в государственном органе;

- совершенствование программного обеспечения работы с обращениями граждан в государственном органе;

- выявление и исследование причин неоднократного направления обращений граждан в государственный орган.

В целях успешного ведения аналитической работы следует наладить и поддерживать контакты с учебными и научно-исследовательскими учреждениями, принимать участие в научно-практических конференциях, посвященных вопросам реализации права граждан на обращения в государственные органы <82>.

--------------------------------

<82> Беляев А.В. Гражданин и государство: актуальные вопросы правового и организационно-методологического обеспечения работы с обращениями граждан в государственных органах (часть III) // Представительная власть - XXI век: законодательство, комментарии, проблемы. 2004. N 1 (55). С. 20.

5. Следует отметить, что в ранее действовавшем законодательстве, регулирующем процесс рассмотрения обращений граждан, вопрос о контрольно-надзорной деятельности за работой с обращениями был регламентирован более подробно. Так, например, п. п. 13, 14, 16, 17 Указа Президиума ВС СССР от 12.04.1968 N 2534-VII "О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан" закрепляли, что все государственные и общественные органы обязаны систематически проверять состояние дел по рассмотрению предложений, заявлений и жалоб граждан в подчиненных им предприятиях, учреждениях и организациях, принимать меры к устранению причин и условий, порождающих нарушения прав и охраняемых законом интересов граждан, вызывающих поступление повторных заявлений и жалоб.

Советы народных депутатов и их органы проверяли состояние дел по рассмотрению предложений, заявлений и жалоб граждан в соответствующих государственных и общественных органах, а также на предприятиях, в учреждениях и организациях, расположенных на территории данного Совета; результаты проверок в необходимых случаях обсуждают на сессиях Советов народных депутатов, заседаниях исполнительных и распорядительных органов, постоянных комиссий Советов народных депутатов. Руководители исполнительных и распорядительных органов Советов народных депутатов, других государственных органов, предприятий, учреждений и организаций должны систематически отчитываться о работе по рассмотрению предложений, заявлений и жалоб на сессиях Советов народных депутатов, заседаниях их исполнительных и распорядительных органов, а также на собраниях трудовых коллективов и по месту жительства граждан.

Статья 15. Ответственность за нарушение настоящего Федерального закона

Комментарий к статье 15
1. Комментируемая статья закрепляет основы ответственности лиц, виновных в нарушении комментируемого Федерального закона. Сам комментируемый нормативный акт непосредственно не предусматривает меры ответственности виновных лиц, а отсылает к иному законодательству Российской Федерации. По сути, должностные лица, рассматривающие обращения граждан, могут понести ответственность за нарушение порядка рассмотрения обращений, неправомерный отказ в их приеме, затягивание сроков рассмотрения обращений, их необъективное разбирательство, принятие необоснованных, незаконных решений, предоставление недостоверной информации, разглашение сведений о частной жизни граждан, воспрепятствование деятельности Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации. Кроме того, должностные лица несут ответственность за преследование гражданина в связи с критикой, содержащейся в его обращении. Отдельные важные положения об ответственности государственных и муниципальных служащих содержатся в ведомственных нормативных актах, посвященных организации рассмотрения обращений граждан. В части 11 Приказа Минобороны РФ от 29 декабря 2000 г. N 615 "О работе с обращениями граждан в Вооруженных Силах Российской Федерации" (утратил силу) указывалось, что должностное лицо, неправомерно отказывающее в приеме или рассмотрении обращения заявителя, допускающее другие нарушения действующего законодательства в работе с обращениями граждан, командир (начальник), препятствующий подаче жалобы военнослужащими и привлекающий их за это к дисциплинарной ответственности, преследованию либо ущемлению по службе, а также заявитель, подавший заведомо ложное заявление (жалобу), привлекаются к ответственности в соответствии с действующим законодательством. Однако ныне действующий Приказ Минобороны РФ от 28 декабря 2006 г. N 500 "Об утверждении Инструкции по работе с обращениями граждан в Вооруженных Силах Российской Федерации" не содержит положений об ответственности.

Закон Туркменистана от 14 января 1999 г. "Об обращениях граждан и порядке их рассмотрения" предусматривает более широкий, чем в отечественном законодательстве, спектр виновных деяний должностных лиц при работе с обращениями граждан. Согласно ст. 13 этого Закона за нарушение установленного настоящим Законом порядка рассмотрения обращений граждан, поверхностное и необъективное рассмотрение поднятых в них вопросов, допущенную волокиту, нарушение этических норм в отношениях с заявителями, необоснованный отказ в разрешении обращений, а также преследование граждан в связи с подачей обращений виновные лица несут дисциплинарную, административную, имущественную или уголовную ответственность, предусмотренную законодательством Туркменистана.

Как верно отметил С.А. Широбоков, объективная необходимость введения ответственности за нарушение законодательства об обращениях граждан заключается в том, что само государство в ней заинтересовано для сдерживания чиновничьего беспредела, который процветает на всех уровнях власти. Отсутствие определения конкретных оснований ответственности законом приводит к той ситуации, когда государственный служащий, должностное лицо, представитель органов власти или местного самоуправления не знают, за что, в какой форме они могут быть привлечены к ответственности. Но именно наличие ответственности объективно предполагает и наличие гарантированной законности <83>.

--------------------------------

<83> См.: Широбоков С.А. Конституционное право человека и гражданина на обращение: Автореф. дис. ... к.ю.н. Екатеринбург: Уральский юр. ин-т МВД России, 1999. С. 16.

2. Любая ответственность состоит в претерпевании лицом определенных неблагоприятных последствий нарушения правовых норм. По мнению С.А. Широбокова, под юридической ответственностью необходимо понимать вид государственного принуждения в сфере правового регулирования, которое направлено на устранение препятствий к осуществлению права, и на реализацию обязанности лицом, которое добровольно ее не исполняет <84>.

--------------------------------

<84> См.: Широбоков С.А. Указ. соч. С. 16 - 17.

Ответственность за нарушение комментируемого Закона является отрицательной реакцией государства на совершение лицом правонарушения в соответствующей сфере. Ответственность государственного служащего наступает в связи с его обязанностью признавать, соблюдать и защищать права и свободы человека и гражданина в соответствии со ст. 5 Федерального закона от 31.07.1995 N 119-ФЗ "Об основах государственной службы Российской Федерации".

3. Подача жалобы гражданина о нарушениях его прав инициирует своеобразный "административный процесс". Как отмечал К.С. Бельский, анализ данного процесса, процессуальных правоотношений, из которых он складывается, показывает, что в нем достаточно выпукло находят свое проявление основные элементы ответственности:

- право государственного органа, принявшего жалобу к рассмотрению, спросить, истребовать объяснение (отчет) у обвиняемого должностного лица и право подвергнуть юридической оценке действия последнего;

- обязанность должностного лица (и его право) дать объяснение о совершенных действиях и обязанность принять оценку вышестоящего органа по поводу этих действий <85>. Некоторые отечественные авторы предлагают привнесение правил судебного разрешения спора в процедуру рассмотрения административной жалобы. Таким образом, возникают элементы некоторой квазисудебной процедуры <86>.

--------------------------------

<85> Бельский К.С. Персональная ответственность и дисциплина в государственном управлении // Советское государство и право. 1984. N 3.

<86> См., например: Федеральный закон "Об административных процедурах". Инициативный проект с комментариями разработчиков / Вступ. статья К. Экштайна, Е. Абрамовой. Фонд "Конституция". М.: Комплекс-прогресс, 2001.

4. Ответственность строится на ряде принципов: законности, применения мер ответственности только за правонарушения, предусмотренные законом, неотвратимости, справедливости и целесообразности, равенства всех субъектов права.

Принцип законности означает, что привлечение виновного лица к ответственности возможно только в точном соответствии с требованиями закона, с соблюдением всех предусмотренных законом процедур, предоставлением нарушителю всего комплекса защитных субъективных прав. Законным может быть только привлечение к ответственности за деяния, закрепленные в нормативных актах в качестве недопустимых.

Неотвратимость ответственности означает неизбежность неблагоприятных последствий для нарушителей за совершенные ими противоправные деяния. Заднепровская М.В. вкладывает в понятие юридической ответственности два основных положения: во-первых, положение о том, что каждое правонарушение должно неминуемо влечь ответственность виновного лица. Во-вторых, положение о том, что ни один невиновный не должен быть привлечен к ответственности <87>.

--------------------------------

<87> См.: Заднепровская М.В. Законность и принципы юридической ответственности // Укрепление правовой основы - закономерность развития Советского государства. Куйбышев, 1990. С. 57.

Последнее положение прямо связано с принципом справедливости. Несправедливо привлечение невиновного к ответственности. Но также несправедливо привлечение виновного к излишне мягкой или излишне суровой мере ответственности. Как отмечала М.В. Заднепровская, "несоразмерность ответственности, не соответствующей пределам совершенного правонарушения, не только не укрепляет законность, но и не содействует достижению целей ответственности... Она вызывает протест нарушителя - если ответственность столь сурова, то воспринимается им как несправедливость или незаслуженная мера, или же протест общественности - если ответственность столь мягка, что фактически отождествляется с безответственностью" <88>. Каждый нарушивший норму права должен получить взыскание, соразмерное его нарушению. Юридическая ответственность по возможности всегда должна обеспечивать возмещение ущерба, причиненного правонарушением. Лицо несет ответственность лишь за свое собственное поведение (исключение - случай ответственности за чужую вину по гражданскому праву). За одно правонарушение возможно лишь одно юридическое наказание.

--------------------------------

<88> Заднепровская М.В. Законность и принципы юридической ответственности // Укрепление правовой основы - закономерность развития Советского государства. Куйбышев, 1990. С. 57.

Под целесообразностью необходимо понимать учет при применении мер ответственности тяжести совершенного деяния, времени, прошедшего с его совершения, объема необходимых для исправления нарушителя мер, адекватности расходов и т.д. В литературе отмечаются следующие аспекты принципа целесообразности: если окажется, что правонарушитель способен исправиться под воздействием только общественных мер, штрафная санкция может и не применяться <89>; применение мер ответственности через длительный период после совершения правонарушения перестает быть целесообразным, так как не способно создать надлежащий эффект и не исключает отрицательной оценки как проявления несправедливости <90>.

--------------------------------

<89> См.: Самощенко И.С., Фарукшин М.Х. Ответственность по советскому законодательству. М., 1971. С. 174.

<90> См.: Малеин Н.С. Правонарушение: понятие, причины, ответственность. М., 1985. С. 50 - 58.

Принцип равенства всех субъектов права при возложении юридической ответственности непосредственно связан с конституционным принципом равенства всех перед законом и судом. Не должно оказываться никаких предпочтений при реализации юридической ответственности в зависимости от пола, расы, социальной или национальной группы, вероисповедания. Не может быть освобожден от ответственности руководитель государственного или муниципального органа, иное должностное лицо в связи с занимаемым им положением.

Выбор конкретного вида, меры и объема ответственности должен соответствовать преследуемым ей целям. В качестве целей юридической ответственности обычно называют: общую превенцию правонарушений, наказание нарушителя, воздействие на его сознание, большую или меньшую нравственную перестройку личности, формирование у человека, нарушившего закон, нормальных личностных установок, ориентированных на сочетание общественных и личных интересов <91>.

--------------------------------

<91> См.: Базылев Б.Т. Ответственность в советском праве. Красноярск, 1977. С. 72.

5. Существует пять видов ответственности: уголовная, административная, гражданско-правовая, дисциплинарная и материальная.

6. Правонарушение представляет собой деяние (действие или бездействие), нарушающее нормы права. Правонарушения можно подразделить на ряд видов: преступления (уголовные правонарушения), административные правонарушения, гражданско-правовые и дисциплинарные проступки.

Преступлением, согласно части 1 статьи 14 Уголовного кодекса РФ, признается виновно совершенное общественно опасное деяние, запрещенное Кодексом под угрозой наказания.

Административное правонарушение - это противоправное, виновное действие (бездействие) физического или юридического лица, за которое Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях или законами субъектов Российской Федерации об административных правонарушениях установлена административная ответственность (статья 2.1 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях).

Под дисциплинарным проступком понимается неисполнение или ненадлежащее исполнение работником по его вине возложенных на него трудовых обязанностей (статья 192 Трудового кодекса). При применении дисциплинарного взыскания учитываются тяжесть совершенного гражданским служащим дисциплинарного проступка, степень его вины, обстоятельства, при которых совершен дисциплинарный проступок, и предшествующие результаты исполнения гражданским служащим своих должностных обязанностей. Дисциплинарное взыскание применяется непосредственно после обнаружения дисциплинарного проступка, но не позднее одного месяца со дня его обнаружения, не считая периода временной нетрудоспособности гражданского служащего, пребывания его в отпуске, других случаев отсутствия его на службе по уважительным причинам, а также времени проведения служебной проверки.

Дисциплинарное взыскание не может быть применено позднее шести месяцев со дня совершения дисциплинарного проступка, а по результатам проверки финансово-хозяйственной деятельности или аудиторской проверки - позднее двух лет со дня совершения дисциплинарного проступка. В указанные сроки не включается время производства по уголовному делу.

Гражданско-правовой проступок представляет собой причинение материального или морального ущерба посредством нарушения определенного правового установления или запрета, в результате чего возникает новое обязательственное правоотношение.

За неправомерные действия или бездействие должностные лица и другие работники государственных органов и органов местного самоуправления несут ответственность в соответствии с законодательством Российской Федерации. В зависимости от объекта и характера причиненного ущерба эта ответственность может быть уголовной, дисциплинарной или гражданской.

7. Уголовная ответственность наступает за совершение особо тяжелых правонарушений - преступлений. Наказания, предусмотренные за совершение уголовных преступлений в рассматриваемой сфере, более суровы, чем все остальные виды ответственности. Субъектами уголовной ответственности могут быть только физические лица (в отличие от других видов, где ответственность могут нести и юридические лица). Лицо должно быть вменяемым, достигшим определенного в Кодексе возраста. Уголовная ответственность наступает только по приговору суда.

Должностные лица и иные служащие государственных органов и органов местного самоуправления могут быть привлечены к уголовной ответственности за нарушение равенства прав и свобод человека и гражданина (например, необъективный подход к приему, рассмотрению и разрешению обращения граждан еврейской или кавказской национальностей, учет при принятии решения должностного, социального или имущественного положения обратившегося). Согласно ст. 136 Уголовного кодекса РФ, дискриминация, то есть нарушение прав, свобод и законных интересов человека и гражданина в зависимости от его пола, расы, национальности, языка, происхождения, имущественного и должностного положения, места жительства, отношения к религии, убеждений, принадлежности к общественным объединениям или каким-либо социальным группам, совершенное лицом с использованием своего служебного положения, наказывается штрафом в размере от ста тысяч до трехсот тысяч рублей или в размере заработной платы или иного дохода осужденного за период от одного года до двух лет, либо лишением права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью на срок до пяти лет, либо обязательными работами на срок от ста двадцати до двухсот сорока часов, либо исправительными работами на срок от одного года до двух лет, либо лишением свободы на срок до пяти лет.

Незаконное собирание или распространение сведений о частной жизни лица, составляющих его личную или семейную тайну, без его согласия либо распространение этих сведений в публичном выступлении, публично демонстрирующемся произведении или средствах массовой информации, совершенные лицом с использованием своего служебного положения, наказываются штрафом в размере от ста тысяч до трехсот тысяч рублей или в размере заработной платы или иного дохода осужденного за период от одного года до двух лет, либо лишением права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью на срок от двух до пяти лет, либо лишением свободы на срок до четырех лет с лишением права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью на срок до пяти лет (ч. 2 ст. 137 УК РФ).

Статья 293 УК РФ предусматривает уголовную ответственность должностного лица за халатность. Халатность, то есть неисполнение или ненадлежащее исполнение должностным лицом своих обязанностей вследствие недобросовестного или небрежного отношения к службе, если это повлекло причинение крупного ущерба, наказывается штрафом в размере до ста двадцати тысяч рублей или в размере заработной платы или иного дохода осужденного за период до одного года, либо обязательными работами на срок до трехсот шестидесяти часов, либо исправительными работами на срок до одного года, либо арестом на срок до трех месяцев.

При этом под крупным ущербом понимается причинение гражданину ущерба, сумма которого превышает один миллион пятьсот тысяч рублей.

То же деяние, повлекшее по неосторожности причинение тяжкого вреда здоровью или смерть человека, наказывается принудительными работами на срок до пяти лет с лишением права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью на срок до трех лет или без такового либо лишением свободы на срок до пяти лет с лишением права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью на срок до трех лет или без такового.

Если же данное деяние повлекло по неосторожности смерть двух или более лиц, то, согласно ч. 3 ст. 293 УК РФ, оно наказывается принудительными работами на срок до пяти лет с лишением права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью на срок до трех лет или без такового либо лишением свободы на срок до семи лет с лишением права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью на срок до трех лет или без такового.

Субъективная сторона данного преступления характеризуется виной в форме неосторожности. Следует отметить, что иностранное законодательство, предусматривающее ответственность за халатность должностных лиц, сформулировано более удачно.

Например, Уголовный кодекс Республики Молдова более подробно регламентирует ответственность должностного лица за халатность, указывая в самом тексте статьи даже субъективную сторону деяния: невыполнение или ненадлежащее выполнение должностным лицом своих обязанностей вследствие небрежного или недобросовестного к ним отношения, повлекшие причинение ущерба в крупных размерах общественным интересам либо правам и охраняемым законом интересам физических или юридических лиц, наказываются штрафом в размере до 500 условных единиц или лишением свободы на срок до 3 лет с лишением или без лишения в обоих случаях права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью на срок до 3 лет. Те же действия, повлекшие:

a) смерть человека;

b) иные тяжкие последствия, -

наказываются штрафом в размере от 300 до 800 условных единиц или лишением свободы на срок от 3 до 7 лет с лишением в обоих случаях права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью на срок до 5 лет.

Административная ответственность - одна из форм юридической ответственности граждан и должностных лиц за совершение ими административного правонарушения или административного проступка.

Административной ответственности подлежит должностное лицо в случае совершения им административного правонарушения в связи с неисполнением либо ненадлежащим исполнением своих служебных обязанностей. Особенностью административной ответственности является также то, что административное наказание может налагаться на нарушителя не только судом, но и должностными лицами различных органов.

Зачастую гражданин обращается в органы государственной власти и органы местного самоуправления за получением определенной информации и (или) подтверждающих определенное правовое состояние, правовой статус документов. И, как верно отметил Г. Арутюнян, "переписка с чиновниками государственных органов власти и органов местного самоуправления - болевая точка нашего общества и воистину могла бы наряду с дураками и дорогами образовать триаду, характеризующую состояние страны. Ведь не зря люди сложили об этом поговорки "спрятать бумагу под сукно" или "положить дело в долгий ящик". А народное творчество (фольклор), как известно, отражает умонастроение народа. Ситуация не меняется, поскольку граждане на радость чиновникам неохотно пополняют свой багаж знаний о собственных правах. Между тем законодательная основа в этой сфере весьма обширна" <92>.

--------------------------------

<92> Арутюнян Г. Жалоба в долгом ящике // Бизнес-адвокат. 2005. N 11.

Стоит особо отметить появление в административном законодательстве нормы ст. 5.59 КоАП РФ, введенной в действие Федеральным законом от 7 мая 2013 г. N 80-ФЗ, устанавливающей ответственность за нарушение порядка рассмотрения обращений граждан. Ответственность в виде административного штрафа в размере от пяти тысяч до десяти тысяч рублей устанавливается за нарушение порядка рассмотрения обращений граждан, объединений граждан, в том числе юридических лиц, должностными лицами государственных органов, органов местного самоуправления, государственных и муниципальных учреждений и иных организаций, на которые возложено осуществление публично значимых функций. Под норму ст. 5.59 КоАП не подпадают такие правонарушения, как отказ в предоставлении информации и нарушение законодательства об организации предоставления государственных и муниципальных услуг.

Неправомерный отказ в предоставлении гражданину и (или) организации информации, предоставление которой предусмотрено федеральными законами, несвоевременное ее предоставление либо предоставление заведомо недостоверной информации, как правило, карается по ст. 5.39 КоАП РФ (наложением административного штрафа на должностных лиц в размере от одной тысячи до трех тысяч рублей).

Наказуемым является нарушение законодательства об организации предоставления государственных и муниципальных услуг. В данном случае можно говорить об обращениях граждан о предоставлении государственных и муниципальных услуг, например о заявлениях в органы Росреестра о предоставлении сведений, содержащихся в Едином реестре прав на недвижимое имущество и сделок с ним:

- нарушение должностным лицом федерального органа исполнительной власти или органа государственного внебюджетного фонда Российской Федерации, работником многофункционального центра, работником иной организации, осуществляющей функции многофункционального центра, или работником государственного учреждения, осуществляющего деятельность по предоставлению государственных услуг в области государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним и государственного кадастрового учета недвижимого имущества, порядка предоставления государственной услуги, предоставляемой федеральным органом исполнительной власти или государственным внебюджетным фондом РФ, повлекшее непредоставление государственной услуги заявителю либо предоставление государственной услуги заявителю с нарушением установленных сроков, за исключением случаев, предусмотренных ч. 2 настоящей статьи, если эти действия (бездействие) не содержат уголовно наказуемого деяния (ч. 1 ст. 5.63 КоАП РФ);

- нарушение должностным лицом органа исполнительной власти субъекта Российской Федерации или органа местного самоуправления, осуществляющего исполнительно-распорядительные полномочия, порядка предоставления государственной услуги в случае, если нормативное правовое регулирование отношений, возникающих в связи с предоставлением данной государственной услуги, осуществляется нормативными правовыми актами Российской Федерации, повлекшее непредоставление государственной услуги заявителю либо предоставление государственной услуги заявителю с нарушением установленных сроков, если эти действия (бездействие) не содержат уголовно наказуемого деяния (ч. 1.1 ст. 5.63 КоАП РФ);

- требование лицами, указанными в ч. ч. 1 и 1.1 настоящей статьи, для предоставления государственных услуг документов и (или) платы, не предусмотренных федеральными законами и принятыми в соответствии с ними иными нормативными правовыми актами Российской Федерации, если эти действия не содержат уголовно наказуемого деяния (ч. 2 ст. 5.63 КоАП РФ);

- нарушение должностным лицом, наделенным полномочиями по рассмотрению жалоб на нарушение порядка предоставления государственной или муниципальной услуги, порядка или сроков рассмотрения жалобы либо незаконный отказ или уклонение указанного должностного лица от принятия ее к рассмотрению (ч. 3 ст. 5.63 КоАП РФ);

- совершение административного правонарушения, предусмотренного частью 1, 1.1 или 2 настоящей статьи, лицом, ранее подвергнутым административному наказанию за аналогичное административное правонарушение (ч. 4 ст. 5.63 КоАП РФ);

- совершение административного правонарушения, предусмотренного ч. 3 настоящей статьи, лицом, ранее подвергнутым административному наказанию за аналогичное административное правонарушение (ч. 5 ст. 5.63 КоАП РФ).

Приведем пример из судебной практики.
Председатель СПК обратился в Кущевский отдел Управления Росреестра по Краснодарскому краю с заявлением о предоставлении экспликации земель СПК. Начальником Кущевского отдела Управления Росреестра по Краснодарскому краю дан письменный отказ в предоставлении государственной услуги на основании того, что годовой отчет (баланс) не является составной частью государственного фонда данных. Между тем в соответствии с п. 2.1 Административного регламента Федерального агентства кадастра объектов недвижимости по предоставлению государственной услуги "Ведение государственного фонда данных, полученных в результате проведения землеустройства", утвержденного Приказом Минэкономразвития Российской Федерации от 14 ноября 2006 г. N 376, информация, содержащаяся в государственном фонде данных, является открытой и общедоступной, за исключением информации, отнесенной законодательством РФ к категории ограниченного доступа.
Суд, рассматривающий дело, установил, что информация о документах государственного фонда данных, перечне услуг по информационному обеспечению, порядке и условиях доступа к ним носит открытый характер и предоставляется по запросу заинтересованных лиц. Пунктом 2.3.2 Административного регламента предусмотрен исчерпывающий перечень оснований для отказа в предоставлении названных документов, а основания для отказа в предоставлении запрашиваемых документов отсутствовали. Действия должностного лица Росреестра правильно квалифицированы по ч. 1 ст. 5.63 КоАП РФ, что было установлено мировым судьей и подтверждено вышестоящим краевым судом (см.: Постановление Краснодарского краевого суда от 10 октября 2013 г. по делу N 44г-2778/2013).
Органы государственной власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления в пределах своих полномочий вправе устанавливать дополнительные меры ответственности за нарушение порядка рассмотрения обращений граждан. Однако указанная норма отсутствует в действующей редакции комментируемого Закона.

В соответствии с ч. 1 ст. 4.5 КоАП РФ срок давности привлечения за нарушение порядка рассмотрения обращений граждан составляет три месяца.

Так, например, по одному из дел суд учел, что срок давности привлечения к ответственности за совершение административного правонарушения, предусмотренного ст. 5.59 КоАП РФ, истек, а вопрос о наличии в действиях лица, привлекаемого к административной ответственности, состава правонарушения, за пределами пресекательного срока обсуждаться не может, следовательно, оснований для отмены опротестовываемого постановления мирового судьи не имеется.
Обстоятельства дела были следующими. В администрацию города Владивостока на имя начальника Управления градостроительства администрации г. Владивостока поступило заявление об утверждении схемы расположения земельного участка на кадастровом плане территории.
В соответствии с требованиями закона последней датой рассмотрения указанного обращения являлось 28 декабря 2012 г., однако ответ на данное обращение начальником управления градостроительства и архитектуры администрации города Владивостока не дан в установленный законом срок. Таким образом, трехмесячный срок привлечения должностного лица к административной ответственности за вменяемое правонарушение, предусмотренное ст. 5.59 КоАП РФ, истек 29 марта 2013 г. (см.: решение Фрунзенского районного суда г. Владивостока Приморского края от 21 июня 2013 г. по делу N 12-443/2013(5-336/2013)).
Во взаимосвязи положений ч. 1 ст. 4.5 и п. 6 ч. 1 ст. 24.5 КоАП РФ истечение срока давности привлечения к административной ответственности является обстоятельством, исключающим производство по делу.

Так, судом прекращено производство по делу об административном правонарушении, предусмотренном ч. 1 ст. 5.63 КоАП РФ в отношении должностного лица, поскольку материалами дела не подтверждается факт поступления обращения заявителя в межрайонный отдел филиала Федерального государственного бюджетного учреждения "Федеральная кадастровая палата Федеральной службы государственной регистрации, кадастра и картографии" по Свердловской области", т.е. в связи с отсутствием состава административного правонарушения. Суд указал, что при таких обстоятельствах в соответствии с п. 6 ч. 1 ст. 24.5 КоАП РФ истечение срока давности привлечения к административной ответственности является обстоятельством, исключающим производство по делу об административном правонарушении, в связи с чем по истечении этого срока суд не может входить в обсуждение вопроса о виновности либо невиновности должностного лица в совершении правонарушения (подробнее см.: решение Ленинского районного суда города Нижнего Тагила Свердловской области от 29 апреля 2013 г. по делу N 12-79/2013).
Важно отметить, что законом запрещается пересылка жалобы в орган или должностному лицу, решения либо действия которых обжалуются (см.: п. 6 ст. 8 и комментарий к ней).
Согласно п. 28 Постановления Пленума Верховного Суда РФ от 10 февраля 2009 г. N 2 "О практике рассмотрения судами дел об оспаривании решений, действий (бездействия) органов государственной власти, органов местного самоуправления, должностных лиц, государственных и муниципальных служащих", исходя из положений ст. 258 ГПК РФ, суд удовлетворяет заявление об оспаривании решения, действия (бездействия) органа государственной власти, органа местного самоуправления, должностного лица, государственного или муниципального служащего, если установит, что оспариваемое решение, действие (бездействие) нарушает права и свободы заявителя, а также не соответствует закону или иному нормативному правовому акту.

Следовательно, заявление об оспаривании незаконных действий (бездействия) может быть удовлетворено лишь с целью восстановления нарушенных прав и свобод заявителя и с непременным указанием на способ восстановления такого права. Это подтверждается и судебной практикой (например, см.: Апелляционное определение Судебной коллегии по административным делам Кемеровского областного суда от 20 ноября 2013 г. по делу N 33-10527/2013).
Согласно ст. 5.39 Кодекса РФ об административных правонарушениях неправомерный отказ в предоставлении гражданину и (или) организации информации, предоставление которой предусмотрено федеральными законами, несвоевременное ее предоставление либо предоставление заведомо недостоверной информации, за исключением случаев нарушения установленных стандартом раскрытия информации порядка, способов или сроков раскрытия информации, либо раскрытие информации не в полном объеме, либо предоставление недостоверной информации в сфере управления многоквартирными домами на основании договоров управления влечет наложение административного штрафа на должностных лиц в размере от одной тысячи до трех тысяч рублей.

Статья 17.2 КоАП РФ устанавливает ответственность в виде административного штрафа в размере от одной тысячи до двух тысяч рублей за вмешательство в деятельность Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации с целью повлиять на его решения. В случае же неисполнения должностными лицами законных требований Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации, а равно неисполнение должностными лицами обязанностей, установленных Федеральным конституционным законом от 26 февраля 1997 г. N 1-ФКЗ "Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации", возможно наложение административного штрафа в размере от двух тысяч до трех тысяч рублей.

Воспрепятствование деятельности Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации в иной форме влечет наложение административного штрафа в размере от одной тысячи до трех тысяч рублей.

Наказание за аналогичные нарушения - воспрепятствование законной деятельности Уполномоченного при Президенте Российской Федерации по правам ребенка и Уполномоченного при Президенте Российской Федерации по защите прав предпринимателей - предусмотрено ст. ст. 17.2.1 и 17.2.2 КоАП РФ. Формой воспрепятствования деятельности в статьях названо вмешательство в деятельность названных должностных лиц с целью повлиять на решение, неисполнение должностными лицами законных требований Уполномоченного при Президенте Российской Федерации по правам ребенка и Уполномоченного при Президенте Российской Федерации по защите прав предпринимателей, а также воспрепятствование деятельности в иной форме.

Согласно ст. 19.7 КоАП РФ непредставление или несвоевременное представление в государственный орган (должностному лицу) сведений (информации), представление которых предусмотрено законом и необходимо для осуществления этим органом (должностным лицом) его законной деятельности, а равно представление в государственный орган (должностному лицу) таких сведений (информации) в неполном объеме или в искаженном виде, за исключением некоторых случаев, за которые ответственность предусмотрена специальными нормами КоАП РФ, влечет предупреждение или наложение административного штрафа на граждан в размере от ста до трехсот рублей; на должностных лиц - от трехсот до пятисот рублей; на юридических лиц - от трех тысяч до пяти тысяч рублей.

Специальные нормы еще более повышают размер санкции при непредставлении особых сведений или представлении заведомо недостоверных сведений в специфические государственные органы. Так, непредставление сведений в орган, уполномоченный в области государственного регулирования тарифов, если обязательность представления сведений предусмотрена нормативными правовыми актами для установления, изменения, введения или отмены тарифов, а также исполнения указанным органом полномочий по контролю (надзору), сбору информации, а равно их непредставление в указанный уполномоченным органом срок, совершенные должностным лицом, ранее подвергнутым административному наказанию за аналогичное административное правонарушение, влечет дисквалификацию на срок от одного года до двух лет (ч. 3 ст. 19.7.1 КоАП РФ). Непредставление или несвоевременное представление в орган, уполномоченный на осуществление контроля в сфере закупок, контрольный орган в сфере государственного оборонного заказа информации и документов, если представление таких информации и документов является обязательным в соответствии с законодательством Российской Федерации о контрактной системе в сфере закупок, либо представление заведомо недостоверной информации и документов влечет наложение административного штрафа на должностных лиц в размере пятнадцати тысяч рублей (ст. 19.7.2 КоАП РФ).

Поскольку в некоторых случаях деятельность должностных лиц и иных работников государственных и муниципальных органов при рассмотрении обращений граждан связана с доступом к сведениям, имеющим ограниченный доступ, необходимо упомянуть и об ответственности за разглашение информации, доступ к которой ограничен федеральным законом (за исключением случаев, если разглашение такой информации влечет уголовную ответственность), лицом, получившим доступ к такой информации в связи с исполнением служебных или профессиональных обязанностей. Подобные действия влекут наложение административного штрафа на граждан в размере от пятисот до одной тысячи рублей; на должностных лиц - от четырех тысяч до пяти тысяч рублей (ст. 13.14 КоАП РФ). Дела по ст. 13.14 КоАП РФ возбуждаются прокурором.

Можно отметить также ст. 13.27 КоАП, предусматривающую ответственность за нарушение требований к организации доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления и ее размещению в сети Интернет. При этом нарушение требований к технологическим, программным и лингвистическим средствам обеспечения пользования официальными сайтами государственных органов и органов местного самоуправления влечет наложение административного штрафа на должностных лиц в размере от трех тысяч до пяти тысяч рублей. Неразмещение в сети Интернет информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления в случаях, если обязанность по размещению такой информации в сети Интернет установлена федеральным законом, влечет наложение административного штрафа на должностных лиц в размере от трех тысяч до пяти тысяч рублей.

На основании ст. 10 Федерального закона от 9 февраля 2009 г. N 8-ФЗ "Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления" органы местного самоуправления для размещения информации о своей деятельности используют сеть Интернет, в которой создают официальные сайты. На основании ч. 4 ст. 10 Закона требования к технологическим, программным и лингвистическим средствам обеспечения пользования официальными сайтами органов местного самоуправления устанавливаются в пределах своих полномочий органами местного самоуправления. В частности, на основании п. 2 ст. 13 Федерального закона от 27 июля 2010 г. N 210-ФЗ "Об организации предоставления государственных и муниципальных услуг" орган, предоставляющий государственную услугу, или орган, предоставляющий муниципальную услугу, обязан разработать проект административного регламента и разместить его в информационно-телекоммуникационной сети Интернет на официальном сайте органа, являющегося разработчиком административного регламента. Проекты административных регламентов подлежат двум видам экспертиз: независимой и экспертизе, проводимой государственными органами. Независимая экспертиза проводится любыми физическими и юридическими лицами в инициативном порядке за счет собственных средств на предмет оценки возможного положительного эффекта, а также возможных негативных последствий реализации положений проекта административного регламента.

Так, например, по одному из дел должностное лицо - глава муниципального образования городское поселение поселок Красная Горбатка - привлечен к административной ответственности за неразмещение в сети Интернет проекта административного регламента. Из п. 8.1 Положения, утвержденного постановлением главы МОГП п. Красная Горбатка, следует, что контроль за обнародованием (опубликованием) информации в средствах массовой информации осуществляет глава городского поселения. Контроль за периодичностью размещения информации в сети Интернет осуществляет заместитель заведующего отделом администрации городского поселения. Из ст. 35 Устава МОГП п. Красная Горбатка следует, что глава администрации обеспечивает выполнение федеральных законов, обнародует акты, принятие органом муниципального образования, руководит администрацией, издает правовые акты. Из материалов дела следует, что прокурору Селивановского района направлен проект постановления "Об утверждении административного регламента по предоставлению муниципальной услуги "Признание помещения жилым помещением, жилого помещения непригодным для проживания и многоквартирного дома аварийным и подлежащим сносу или реконструкции". Однако на момент проверки сайта муниципального образования проект регламента на сайте опубликован не был. Кроме того, на сайте отсутствовали проекты регламентов: по согласованию переустройства и (или) перепланировки помещений в жилых домах, зданиях и сооружениях на территории МОГП п. Красная Горбатка; по признанию граждан малоимущими в целях предоставления им жилых помещений по договорам социального найма; по организации присвоения адресов местонахождения объектам недвижимости на территории МОГП п. Красная Горбатка; по приему заявлений, документов, а также постановке граждан на учет в качестве нуждающихся в жилых помещениях.
В результате вина главы МО ГП п. Красная Горбатка признана установленной, но судом применена норма о малозначительности совершенного правонарушения (подробнее см.: решение Селивановского районного суда Владимирской области от 13 июня 2012 г. по делу N 12-13\2012).
Кроме того, ст. 13.28 закрепляет ответственность за нарушение порядка предоставления информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления.

Нарушение порядка предоставления информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления, содержащей сведения, относящиеся к информации ограниченного доступа, влечет наложение административного штрафа на должностных лиц в размере от трех тысяч до пяти тысяч рублей.

Незаконное взимание платы за предоставление информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления либо нарушение порядка взимания платы за предоставление информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления в случаях, если федеральным законом такая плата установлена, влечет наложение административного штрафа на должностных лиц в размере от трех тысяч до пяти тысяч рублей.

За нарушение сроков рассмотрения отдельных видов обращений в КоАП РФ также предусмотрена административная ответственность:

- нарушение должностным лицом установленных законодательством сроков рассмотрения заявлений граждан или юридических лиц о предоставлении находящихся в государственной или муниципальной собственности земельных или лесных участков либо водных объектов влечет наложение административного штрафа в размере от одной тысячи до пяти тысяч рублей;

- удовлетворение должностным лицом заявления гражданина или юридического лица о предоставлении находящегося в государственной или муниципальной собственности земельного или лесного участка либо водного объекта, которое в соответствии с законом не может быть удовлетворено, влечет наложение административного штрафа в размере от десяти тысяч до двадцати тысяч рублей;

- отказ должностного лица в удовлетворении заявления гражданина или юридического лица о предоставлении находящегося в государственной или муниципальной собственности земельного или лесного участка либо водного объекта по не предусмотренным законом основаниям влечет наложение административного штрафа в размере от пяти тысяч до двенадцати тысяч рублей (ст. 19.9 КоАП РФ).

Статьей 2.9 КоАП РФ предусмотрена возможность освобождения от административной ответственности при малозначительности административного правонарушения. Судья, орган, должностное лицо, уполномоченные решить дело об административном правонарушении, могут освободить лицо, совершившее административное правонарушение, от административной ответственности и ограничиться устным замечанием. Как разъяснено в п. 21 Постановления Пленума Верховного Суда РФ от 24 марта 2005 г. N 5 "О некоторых вопросах, возникающих у судов при применении Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях", малозначительным административным правонарушением является действие или бездействие, хотя формально и содержащее признаки состава административного правонарушения, но с учетом характера совершенного правонарушения и роли правонарушителя, размера вреда и тяжести наступивших последствий не представляющее существенного нарушения охраняемых общественных правоотношений.

Каждый имеет право на возмещение государством вреда, причиненного незаконными действиями (или бездействием) органов государственной власти или их должностных лиц. Это право предоставлено Конституцией Российской Федерации. Именно в возмещении вреда, причиненного действиями или бездействием должностных лиц и работников государственных органов и органов местного самоуправления, выражается гражданско-правовая ответственность. Однако подробнее меры гражданско-правовой ответственности, связанные с возмещением вреда, рассматриваются в следующей статье комментируемого Закона (о гражданско-правовой ответственности см.: комментарий к ст. 16).
Дисциплинарной ответственностью является применение мер, предусмотренных трудовым законодательством, законодательством о государственной и муниципальной службе, а также специальным законодательством.

Так, согласно ст. 57 Федерального закона от 27.07.2004 N 79-ФЗ "О государственной гражданской службе Российской Федерации" за совершение дисциплинарного проступка, то есть за неисполнение или ненадлежащее исполнение гражданским служащим по его вине возложенных на него служебных обязанностей, представитель нанимателя имеет право применить следующие дисциплинарные взыскания:

- замечание;

- выговор;

- предупреждение о неполном должностном соответствии;

- увольнение с гражданской службы по основаниям, установленным пунктом 2, подпунктами "а" - "г" пункта 3, пунктами 5 и 6 части 1 статьи 37 Федерального закона.

За каждый дисциплинарный проступок может быть применено только одно дисциплинарное взыскание.

В соответствии с ч. 1 ст. 41.7 Федерального закона от 17 января 1992 г. N 2202-1 "О прокуратуре Российской Федерации" за неисполнение или ненадлежащее исполнение работниками своих служебных обязанностей и совершение проступков, порочащих честь прокурорского работника, руководители органов и учреждений прокуратуры имеют право налагать на них следующие дисциплинарные взыскания:

- замечание;

- выговор;

- строгий выговор;

- понижение в классном чине;

- лишение нагрудного знака "За безупречную службу в прокуратуре Российской Федерации";

- лишение нагрудного знака "Почетный работник прокуратуры Российской Федерации";

- предупреждение о неполном служебном соответствии;

- увольнение из органов прокуратуры.

Схожие меры дисциплинарной ответственности могут быть применены и к должностным лицам иных правоохранительных органов.

Так, ст. 27 Федерального закона от 2 марта 2007 г. N 25-ФЗ "О муниципальной службе в Российской Федерации" указывает, что за совершение дисциплинарного проступка - неисполнение или ненадлежащее исполнение муниципальным служащим по его вине возложенных на него служебных обязанностей представитель нанимателя (работодатель) имеет право применить следующие дисциплинарные взыскания:

1) замечание;

2) выговор;

3) увольнение с муниципальной службы по соответствующим основаниям.

8. Подобные нормы содержатся и в местном законодательстве (например, в Законе г. Москвы от 22 октября 2008 г. "О муниципальной службе в г. Москве", Областном законе Ленинградской области от 11.03.2008 N 14-оз "О правовом регулировании муниципальной службы в Ленинградской области" и др.)

Статья 16. Возмещение причиненных убытков и взыскание понесенных расходов при рассмотрении обращений

Комментарий к статье 16
1. Комментируемая статья закрепляет порядок возмещения убытков и взыскания понесенных при рассмотрении обращения гражданина расходов. То есть гражданин и государственные органы, органы местного самоуправления, должностные лица при рассмотрении обращения несут взаимную ответственность. Государственные органы, органы местного самоуправления несут ответственность не только за действия, нарушающие законы или иные нормативно-правовые акты, но и за бездействие - невыполнение органами и их должностными лицами их обязанностей, воздержание от тех действий, которые в соответствии с законодательством вменены в обязанность указанным органам и лицам. Для возложения ответственности на государственные и муниципальные органы и должностных лиц не имеет значения форма их вины (умысел или неосторожность). Наличие вины предполагается, и именно они должны доказать отсутствие своей вины, чтобы снять с себя ответственность. Следует учитывать, что непринятие обращения, отсутствие ответа на него, непринятие мер к устранению нарушений прав граждан и т.д. уже можно расценивать как бездействие должностного лица или иного работника государственного или муниципального органа.

Так, по жалобе Паланова Н.Н. на бездействие Инспекции Министерства по налогам и сборам РФ по Железнодорожному району г. Пензы суд принял обоснованное решение, поддержанное в дальнейшем Судебной коллегией по гражданским делам Пензенского областного суда. Паланов Н.Н. обратился в суд с жалобой на бездействие налоговой инспекции, указав, что согласно выписке из Единого государственного реестра юридических лиц от 28 февраля 2003 г. по адресу его места проживания зарегистрировано ООО "Рекламное агентство "Август". Однако исполнительный орган данного общества не находится по данному адресу и никогда не находился. Государственные органы по его месту жительства разыскивают исполнительный орган общества. К нему домой являются судебные приставы для производства описи имущества предприятия, при этом нарушается неприкосновенность его жилища. В связи с указанными обстоятельствами им было подано заявление руководителю Инспекции МНС о привлечении к ответственности в соответствии со ст. ст. 14.25 и 23.61 КоАП РФ генерального директора ООО "Рекламного агентства "Август" и внесении изменений в Единый государственный реестр юридических лиц, исключив из него указание адреса: г. Пенза, ул. Первая Проезжая, 50 в качестве места нахождения ООО "Рекламное агентство "Август". Однако никаких мер в связи с его заявлением не принято. Судом было принято решение признать незаконным бездействие Инспекции Министерства по налогам и сборам РФ по Железнодорожному району г. Пензы, выразившееся в несообщении Паланову Н.Н. о принятых мерах по его заявлению о представлении в Единый государственный реестр юридических лиц недостоверных сведений о месте нахождения ООО "Рекламное агентство "Август"; обязать Инспекцию Министерства по налогам и сборам РФ по Железнодорожному району г. Пензы сообщить Паланову Н.Н. о принимаемых мерах в связи с его заявлением. <93>.
--------------------------------

<93> См.: Кассационное определение СК Пензенского областного суда от 5 августа 2003 г. N 33-1731.

2. Часть 1 комментируемой статьи определяет необходимость возмещения убытков и компенсации морального вреда, причиненных действиями, бездействием государственных органов, органов местного самоуправления и должностных лиц. По сути, эта часть статьи определяет гражданско-правовую ответственность указанных субъектов. В.П. Грибанов определял гражданско-правовую ответственность как одну из форм государственного принуждения, связанную с применением санкций имущественного характера, направленных на восстановление нарушенных прав и стимулирование нормальных экономических отношений юридически равноправных участников гражданского оборота <94>.

--------------------------------

<94> См.: Гражданское право: Учебник: В 2 т. / Под ред. Е.А. Суханова. М.: БЕК, 1993. Т. 1. С. 172 - 173.

Согласно ст. 15 ГК РФ под убытками понимаются расходы, которые лицо, чье право нарушено, произвело или должно будет произвести для восстановления нарушенного права, утрата или повреждение его имущества (реальный ущерб), а также неполученные доходы, которые это лицо получило бы при обычных условиях гражданского оборота, если бы его право не было нарушено (упущенная выгода). Часть 10 Постановления Пленума Верховного Суда РФ N 6, Пленума ВАС РФ N 8 от 01.07.1996 "О некоторых вопросах, связанных с применением части первой Гражданского кодекса Российской Федерации" указывает, что при разрешении споров, связанных с возмещением убытков, причиненных гражданам и юридическим лицам нарушением их прав, необходимо иметь в виду, что в состав реального ущерба входят не только фактически понесенные соответствующим лицом расходы, но и расходы, которые это лицо должно будет произвести для восстановления нарушенного права (пункт 2 статьи 15 ГК). Необходимость таких расходов и их предполагаемый размер должны быть подтверждены обоснованным расчетом, доказательствами, в качестве которых могут быть представлены смета (калькуляция) затрат на устранение недостатков товаров, работ, услуг; договор, определяющий размер ответственности за нарушение обязательств, и т.п.

При этом следует учитывать, что обращение гражданина в правоохранительные органы даже со спорным сообщением о готовящемся, совершаемом или совершенном преступлении нельзя признать злоупотреблением своим правом. Гражданин может исходить из неверной информации или обоснованно ошибаться. Следовательно, навряд ли можно признать необходимым компенсацию морального вреда или ущерба деловой репутации, причиненных подобным сообщением. Лишь при умышленной клевете можно говорить о причинении подобного вреда. Данное мнение было подтверждено Постановлением ФАС Северо-Кавказского округа от 23 ноября 2010 г. по делу N А32-7901/2010. При рассмотрении дела апелляционный суд пришел к выводу, что, обращаясь в ОВД по Абинскому району с заявлением об использовании истцом нелицензионного программного обеспечения, ответчик реализовал свое конституционное право на обращение в органы, которые в силу закона обязаны проверять поступившую информацию, что нельзя квалифицировать как распространение не соответствующих действительности порочащих сведений среди неопределенного круга лиц. Доказательства того, что ответчик при этом действовал исключительно с намерением причинить вред обществу, отсутствуют <95>.

--------------------------------

<95> Постановление ФАС Северо-Кавказского округа от 23 ноября 2010 г. по делу N А32-7901/2010.

3. Если лицо, нарушившее право, получило вследствие этого доходы, лицо, право которого нарушено, вправе требовать возмещения наряду с другими убытками упущенной выгоды в размере не меньшем, чем такие доходы. Гражданско-правовая ответственность наступает независимо от привлечения нарушителя к другим видам ответственности. Она носит имущественный характер. При возмещении вреда, причиненного в результате противоправных действий или бездействия должностных лиц и иных работников государственных органов, органов местного самоуправления, ответственность наступает на основании требований ст. ст. 16, 1069, ч. 3 ст. 1081, § 2 главы 59 ГК РФ.

4. В некоторых иностранных нормативных актах закреплен несколько иной подход к определению убытков в данном конкретном случае. Так, согласно ст. 25 Закона Республики Узбекистан от 6 мая 1994 года "Об обращениях граждан" (в новой редакции) "в случае удовлетворения заявления или жалобы гражданина государственный орган, принявший незаконное решение по нему, возмещает гражданину ущерб, связанный с подачей и рассмотрением заявления или жалобы, расходы, понесенные в связи с выездом на место для рассмотрения заявления или жалобы по требованию соответствующего государственного органа, и утраченный за это время заработок. В судебном порядке гражданину может быть компенсирован также и моральный вред. Средства, выплаченные государственным органом в возмещение ущерба гражданину в связи с нарушением требований закона при рассмотрении его заявления или жалобы, могут быть взысканы с виновного должностного лица в регрессном порядке". При таком подходе гражданину проще будет доказать убытки, особенно связанные с утратой заработка за то время, которое он занимался попытками реализации своего конституционного права на обращение и судебной тяжбой с государственным или муниципальным органом или должностным лицом. Однако отрицательным моментом, на наш взгляд, является практически прямое ограничение состава убытка.

5. Согласно ст. 16 ГК убытки, причиненные гражданину или юридическому лицу в результате незаконных действий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления или должностных лиц этих органов, в том числе издания не соответствующего закону или иному правовому акту акта государственного органа или органа местного самоуправления, подлежат возмещению Российской Федерацией, соответствующим субъектом Российской Федерации или муниципальным образованием.

Аналогично, согласно ст. 1069 ГК, вред, причиненный гражданину или юридическому лицу в результате незаконных действий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления либо должностных лиц этих органов, в том числе в результате издания не соответствующего закону или иному правовому акту акта государственного органа или органа местного самоуправления, подлежит возмещению. Вред возмещается за счет соответственно казны Российской Федерации, казны субъекта Российской Федерации или казны муниципального образования. В случаях, когда в соответствии с Гражданским кодексом или другими законами причиненный вред подлежит возмещению за счет казны Российской Федерации, казны субъекта Российской Федерации или казны муниципального образования, от имени казны выступают соответствующие финансовые органы, если в соответствии с п. 3 ст. 125 Гражданского кодекса РФ эта обязанность не возложена на другой орган, юридическое лицо или гражданина.

Указанное выше Постановление Пленума Верховного Суда РФ N 6, Пленума ВАС РФ N 8 от 01.07.1996, также закрепляет, что в случае предъявления гражданином или юридическим лицом требования о возмещении убытков, причиненных в результате незаконных действий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления или должностных лиц этих органов, необходимо иметь в виду, что ответчиком по такому делу должны признаваться Российская Федерация, соответствующий субъект Российской Федерации или муниципальное образование (статья 16) в лице соответствующего финансового или иного управомоченного органа.

Предъявление гражданином или юридическим лицом иска непосредственно к государственному органу или к органу местного самоуправления, допустившему соответствующее нарушение, не может служить основанием к отказу в принятии искового заявления либо к его возвращению без рассмотрения. В этом случае суд привлекает в качестве ответчика по делу соответствующий финансовый или иной управомоченный орган.

При удовлетворении иска взыскание денежных сумм производится за счет средств соответствующего бюджета, а при отсутствии денежных средств - за счет иного имущества, составляющего соответствующую казну (часть 12 Постановления).

Верховный Суд РФ в ходе обобщения судебной практики по гражданским делам указал, что при предъявлении исков к государству о возмещении вреда в соответствии со ст. ст. 1069 и 1070 ГК РФ от имени казны Российской Федерации в качестве ответчика должен выступать Минфин России. Поскольку Минфин России в судах представляет казну Российской Федерации, судам в их решениях следует указывать, что сумма возмещения взыскивается за счет казны Российской Федерации, а не за счет имущества и денежных средств, переданных Минфину России в оперативное управление как федеральному органу исполнительной власти (преамбула и п. 1 Обзора судебной коллегии по гражданским делам ВС РФ "Некоторые вопросы судебной практики по гражданским делам"). В Постановлении Президиума Высшего Арбитражного Суда РФ от 13.03.2001 N 1092/01 указывается, что согласно п. 10 ст. 158 Бюджетного кодекса от имени казны Российской Федерации по искам о возмещении вреда, причиненного незаконными решениями и действиями (бездействием) должностных лиц государственных органов, выступает главный распорядитель средств федерального бюджета по ведомственной принадлежности.

Приказом Минфина России и Федерального казначейства от 25 августа 2006 г. N 114н/9н организация и ведение работы по выступлению в судах от имени казны Российской Федерации возложена на руководителей управлений Федерального казначейства по субъектам Российской Федерации (за исключением Управления Федерального казначейства по г. Москве).

6. Закон требует также компенсации морального вреда. Институт возмещения морального вреда, по мнению С.А. Широбокова, не имеет прямой связки с экономикой, но он выполняет этическую функцию - охраняет неприкосновенность личности, это форма социальной защиты <96>.

--------------------------------

<96> См.: Широбоков С.А. Конституционное право человека и гражданина на обращение: Автореф. дис. ... к.ю.н. Екатеринбург: Уральский юрид. ин-т МВД России, 1999. С. 17.

В силу ст. 151 ГК РФ если гражданину причинен моральный вред (физические или нравственные страдания) действиями, нарушающими его личные неимущественные права либо посягающими на принадлежащие гражданину другие нематериальные блага, а также в других случаях, предусмотренных законом, суд может возложить на нарушителя обязанность денежной компенсации указанного вреда.

На основании ст. 1101 ГК РФ размер компенсации морального вреда определяется судом в зависимости от характера причиненных потерпевшему физических и нравственных страданий, а также степени вины причинителя вреда в случаях, когда вина является основанием возмещения вреда. Характер физических и нравственных страданий оценивается судом с учетом фактических обстоятельств, при которых был причинен моральный вред, и индивидуальных особенностей потерпевшего.

По одному из дел судом установлено, что истец К. обратился к руководителю Туапсинского филиала N 1805 Юго-Западного банка ОАО "Сбербанк России" с письменным заявлением по вопросу проведения экспертизы сданных им в банк 14 февраля 2011 г. денежных знаков США. Из копии представленного в суд кассового чека, а также распечатки с интернет-сайта "Почта России: отслеживание почтовых отправлений" следует, что обращение К. было направлено им в адрес банка 13 сентября 2013 г. и получено адресатом 16 сентября 2013 г.
Тридцатидневный срок рассмотрения обращения К., предусмотренный комментируемым Законом, истек 16 октября 2013 г., при этом письменного мотивированного ответа по существу всех поставленных в заявлении вопросов К. не получил. Бездействие заместителя управляющего - начальника отдела продаж отделения банка, выразившееся в нарушении сроков рассмотрения письменного обращения К., признано незаконным, и, ввиду нарушения личных неимущественных прав истца, К. причинен моральный вред. Моральный вред был взыскан в размере 1000 рублей (см.: решение Туапсинского районного суда Краснодарского края от 17 декабря 2013 г. по делу N 2-1596/13).
В соответствии с Постановлением Пленума Верховного Суда РФ от 20 декабря 1994 г. N 10 "Некоторые вопросы применения законодательства о компенсации морального вреда" (с изменениями от 25 октября 1996 г., 15 января 1998 г.) под моральным вредом понимаются нравственные или физические страдания, причиненные действиями (бездействием), посягающими на принадлежащие гражданину от рождения или в силу закона нематериальные блага (жизнь, здоровье, достоинство личности, деловая репутация, неприкосновенность частной жизни, личная и семейная тайна и т.п.) или нарушающими его личные неимущественные права (право на пользование своим именем, право авторства и другие неимущественные права в соответствии с законами об охране прав на результаты интеллектуальной деятельности) либо нарушающими имущественные права гражданина. При определении размеров компенсации морального вреда суд принимает во внимание степень вины нарушителя и иные заслуживающие внимания обстоятельства. Суд должен также учитывать степень физических и нравственных страданий, связанных с индивидуальными особенностями лица, которому причинен вред (ст. 151 ГК). Компенсация морального вреда осуществляется в денежной форме. При определении размера компенсации вреда должны учитываться требования разумности и справедливости.

Так, по одному из дел суд обоснованно отказал истцу в иске к ответчику о компенсации морального вреда, исходя из фактически приведенных истцом оснований иска. Так, истец в обоснование своих требований о взыскании компенсации морального вреда ссылался на свои нравственные страдания при рассмотрении иного гражданского дела по его иску к Астраханской таможне в Советском районном суде г. Астрахани. Кроме того, судом не было установлено незаконности действий ФГУП "Почта России" при составлении оспариваемых актов, а истцом не предоставлены какие-либо относимые, допустимые и достоверные доказательства в подтверждение пережитых им нравственных страданий (см.: Апелляционное определение Судебной коллегии по гражданским делам Волгоградского областного суда от 29 января 2014 г. по делу N 33-1098/2014).
Пунктом 2 Постановления Пленума Верховного Суда РФ от 20 декабря 1994 г. N 10 "О некоторых вопросах применения законодательства о компенсации морального вреда" предусмотрено, что моральный вред может заключаться в нравственных переживаниях в связи с утратой родственников, невозможностью продолжать активную общественную жизнь, потерей работы, раскрытием семейной, врачебной тайны, распространением не соответствующих действительности сведений, порочащих честь, достоинство или деловую репутацию гражданина, временным ограничением или лишением каких-либо прав, физической болью, связанной с причиненным увечьем, иным повреждением здоровья либо в связи с заболеванием, перенесенным в результате нравственных страданий. Пунктом 3 этого же Постановления установлено, что в соответствии с действующим законодательством одним из обязательных условий наступления ответственности за причинение морального вреда является вина причинителя. Исключение составляют случаи, прямо предусмотренные законом.

Судом было отказано в удовлетворении исковых требований о компенсации морального вреда, так как судебным приставом-исполнителем принимались предусмотренные законом необходимые меры по исполнению постановления о взыскании с истца страховых взносов; истец с жалобами на конкретные действия или бездействие судебного пристава-исполнителя в установленном порядке не обращался; доказательств, подтверждающих неправомерность действий пристава и причинение морального вреда истцу по вине именно ответчика не представлено (см.: Апелляционное определение Верховного суда Кабардино-Балкарской Республики от 18 июля 2013 г. по делу N 33-1813/2013).
Надо отметить, что процент отказов в удовлетворении требований о компенсации морального вреда в рассматриваемой категории дел довольно велик, а суммы компенсации вреда в случае удовлетворения заявленных требований обычно не превышают нескольких тысяч рублей.

7. Многие авторы отмечают, что институт возмещения государством вреда, причиненного действиями (бездействием) должностных лиц, в нашей стране достаточно нов и не полностью проработан. В отличие от России во многих зарубежных странах уже давно создана и успешно функционирует правовая база, а также существует обширная судебная практика в сфере возмещения государством вреда, причиненного органами публичной власти (их должностными лицами). Так, в США главным нормативным актом, регулирующим вопросы имущественной ответственности федеральной казны за вред, причиненный государственными органами, является Федеральный закон о претензиях из причинения вреда от 2 августа 1946 года. В Великобритании принцип ответственности государства за ущерб, причиненный его служащими, установлен Законом об исках к короне 1947 г. Во Франции нормы об ответственности государства закреплены в Гражданском кодексе Франции <97>.

--------------------------------

<97> См.: Токанова А.В. Право гражданина на возмещение вреда, причиненного незаконными действиями (бездействием) органов исполнительной власти // Журнал российского права. 2001. N 11.

Пробелы, существующие в данном правовом институте, изъяны его правоприменения, а также специфика российского менталитета зачастую порождают правовой нигилизм, уверенность чиновника в своей безопасности, а гражданина - в своей беспомощности. Подобные тенденции начинают захватывать уже и научных работников. Так, В.В. Архипов отмечает: "Обязанности по доказыванию правомерности своих действий (бездействия) возлагаются на представителя органа власти, т.е. применен принцип "презумпции виновности" этих органов. Именно это правило не любят применять судьи, так как при этом процесс сводится к выяснению ими у госчиновников, что мешает им исполнять нормы действующего законодательства. Для судей этот процесс является неприятным психологически: один чиновник уличает другого в нарушении законодательства, будучи таким же нарушителем..." <98>.

--------------------------------

<98> См.: Архипов В.В. Некоторые нюансы защиты прав граждан в публичном процессе // Современное право. 2006. N 2.

8. Часть вторая комментируемой статьи определяет ответственность гражданина за указание в обращении заведомо ложных сведений. Под указанием гражданином ложных сведений следует понимать только умышленное приведение в обращении информации, не соответствующей действительности. Не может возникать ответственность за добросовестную ошибку гражданина.

9. Расходы, понесенные государственным органом, органом местного самоуправления, должностными лицами, в связи с рассмотрением подобного обращения, могут быть взысканы в судебном порядке с гражданина, злоупотребившего своим правом. Подобная мера ответственности призвана дисциплинировать граждан и служить препятствием для безосновательного обращения в компетентные органы или к должностным лицам. Однако к обвинению гражданина в распространении сведений, не соответствующих действительности, при обращении в правоохранительные органы надо относиться с особой осторожностью, поскольку гражданин может неправильно понять природу и цель действий другого лица и обратиться, считая явной угрозу себе, с заявлением в органы внутренних дел, прокуратуру или судебные органы. Подобные ситуации уже являлись предметом судебных разбирательств в некоторых субъектах Российской Федерации.

По смыслу ст. 152 ГК РФ, опровержению подлежат не соответствующие действительности сведения, порочащие честь, достоинство или деловую репутацию гражданина, а не мнения, суждения.

Судом правильно отвергнуты как необоснованные доводы П., что заявление К. в адрес прокурора Чаплыгинского района содержит обвинение истца в поджоге дома и угрозе убийством. Фраза "я боюсь, что этот человек может убить меня, поджечь дом, так как поджог уже был ранее" правильно истолковано судом как мнение, суждение К. Указанная фраза не содержит сведений, которые подлежат опровержению в соответствии со ст. 152 ГК РФ.
Кроме того, ст. 33 Конституции РФ гарантировано право граждан на обращение в государственные органы, поэтому обращение с заявлением в органы милиции и прокуратуры нельзя расценивать как распространение сведений.
Поскольку судом не установлено нарушений личных неимущественных прав П., в удовлетворении требований компенсации морального вреда отказано обоснованно <99>.
--------------------------------

<99> Определение ГСК от 12.08.2002 по делу N 33-1541/2002 // Обзор судебной практики Липецкого областного суда по гражданским делам.

Статья 17. Признание не действующими на территории Российской Федерации отдельных нормативных правовых актов Союза ССР

Комментарий к статье 17
1. Комментируемая статья предусматривает перечень нормативных актов, утративших силу в связи с принятием комментируемого Федерального закона. Данные нормативные акты были приняты в условиях совершенно иной политической и социально-экономической ситуации и на настоящий момент уже не отвечали требованиям времени.

2. Комментируемая статья определяет два подхода к признанию недействующими указанных в ней нормативных актов: признание полностью недействительным всего нормативного акта и признание недействующим лишь в определенной части.

3. Полностью недействующими на всей территории страны были признаны:

- Указ Президиума Верховного Совета СССР от 12 апреля 1968 года N 2534-VII "О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан" (Ведомости Верховного Совета СССР. 1968. N 17. Ст. 144);

- Закон СССР от 26 июня 1968 года N 2830-VII "Об утверждении Указа Президиума Верховного Совета СССР "О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан" (Ведомости Верховного Совета СССР. 1968. N 27. Ст. 237);

- Указ Президиума Верховного Совета СССР от 4 марта 1980 года N 1662-X "О внесении изменений и дополнений в Указ Президиума Верховного Совета СССР "О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан" (Ведомости Верховного Совета СССР. 1980. N 11. Ст. 192);

- Указ Президиума Верховного Совета СССР от 2 февраля 1988 года N 8422-XI "О внесении дополнений в Указ Президиума Верховного Совета СССР "О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан" (Ведомости Верховного Совета СССР. 1988. N 6. Ст. 94).

4. Следующие нормативные акты были признаны недействующими лишь в определенной части:

- Закон СССР от 25 июня 1980 года N 2365-X "Об утверждении Указов Президиума Верховного Совета СССР о внесении изменений и дополнений в некоторые законодательные акты СССР" (Ведомости Верховного Совета СССР. 1980. N 27. Ст. 540) в части, касающейся утверждения Указа Президиума Верховного Совета СССР "О внесении изменений и дополнений в Указ Президиума Верховного Совета СССР "О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан";

- Закон СССР от 26 мая 1988 года N 9004-XI "Об утверждении Указов Президиума Верховного Совета СССР о внесении изменений и дополнений в законодательные акты СССР" (Ведомости Верховного Совета СССР. 1988. N 22. Ст. 361) в части, касающейся утверждения Указа Президиума Верховного Совета СССР "О внесении дополнений в Указ Президиума Верховного Совета СССР "О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан".

В остальной части (не противоречащей действующему законодательству) они сохранили юридическую силу.

Статья 18. Вступление в силу настоящего Федерального закона

Комментарий к статье 18
1. Согласно Федеральному закону от 14.06.1994 "О порядке опубликования и вступления в силу федеральных конституционных законов, федеральных законов, актов палат Федерального Собрания" федеральные конституционные законы, федеральные законы, акты палат Федерального Собрания вступают в силу одновременно на всей территории Российской Федерации по истечении десяти дней после дня их официального опубликования, если самими законами или актами палат не установлен другой порядок вступления их в силу (ст. 6). Федеральный закон, затрагивающий права, свободы и обязанности граждан, вступает в законную силу только после его официального опубликования. Несоблюдение этих требований не влечет за собой каких-либо последствий и не может служить законным основанием для регулирования правовых взаимоотношений (ст. 15 Конституции РФ).

2. Статья 18 представляет собой как раз тот случай, когда самим нормативным актом предусматривается порядок вступления его в силу с определенной даты. В нашем случае Закон получает начало своего действия на всей территории Российской Федерации только по истечении 180 дней после его официального опубликования.

Федеральные законы должны быть опубликованы в "Парламентской газете", "Российской газете" или Собрании законодательства Российской Федерации.

Текст комментируемого Федерального закона был опубликован в "Парламентской газете" от 11 мая 2006 г. N 70 - 71, в "Российской газете" от 5 мая 2006 г. N 95, в Собрании законодательства Российской Федерации от 8 мая 2006 г. (N 19. Ст. 2060). Таким образом, комментируемый Закон вступает в силу с 1 ноября 2006 года.

3. Следует также отметить, что изменения, внесенные в комментируемый Закон Федеральным законом от 2 июля 2013 г. N 182-ФЗ, вступили в силу 14 июля 2013 г.

