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ПРАВО НА ОБРАЩЕНИЕ ГРАЖДАН  

В ОРГАНЫ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ:  
КОНСТИТУЦИОННЫЕ ОСНОВЫ, ПРОБЛЕМЫ РЕГУЛИРОВАНИЯ  

И РЕАЛИЗАЦИИ 
 
 

Анализируются понятие, содержание и круг субъектов права на обращения граждан в органы местного само-
управления, раскрываются проблемы разграничения полномочий между органами государственной власти и ор-
ганами местного самоуправления в сфере регулирования порядка рассмотрения обращений граждан, обсуждают-
ся вопросы юридической ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления  
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Право на обращение граждан  
в органы местного самоуправления  
как конституционное субъективное  
право, реализуемое в муниципальном  
образовании 
 
Концепция «электронного государства», 

реализуемая в современной России, включа-
ет, с одной стороны, развитие доступа граж-
дан к электронным коммуникационным 
системам и службам, которыми пользуются 
органы государства и органы местного  
самоуправления, и развитие, широкое ис-
пользование таких систем и служб; с другой 
стороны, переход на основе концепции ин-
формационного общества федеральных ор-
ганов государственной власти (а далее ре-
гиональных органов и органов местного 
самоуправления) на электронную форму 
межведомственного взаимодействия при 
оказании услуг гражданам и организациям. 
Большую значимость электронные формы 
взаимодействия приобретают в ходе реали-
зации гражданами права на обращения в 
органы государства и органы местного са-
моуправления с позицией теории правового 

государства и доктрины конституционализ-
ма [1]. В системе конституционных прав и 
свобод личности особое место занимают 
права, которыми обеспечиваются взаимо-
действие личности (гражданина) и органов 
публичной власти и одновременно влияние 
граждан на органы публичной власти и воз-
можность контроля в сфере деятельности 
органов государственной власти и органов 
местного самоуправления. В юриспруден-
ции значительное внимание уделяется спор-
ным вопросам рассмотрения обращений 
граждан органами государственной власти 
[2]. Однако значительный интерес пред-
ставляют проблемы реализации права граж-
дан на обращения в органы местного само-
управления, так как эти органы наиболее 
приближены к населению. 

Конституционно гарантированным кана-
лом воздействия граждан на органы пуб-
личной власти вообще и органы местного 
самоуправления в частности является реали-
зация права на обращения в органы местно-
го самоуправления. 

Если принимать во внимание деление 
конституционных прав как субъективных 
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прав на два вида, отмеченное в исследова-
ниях современных ученых конституционна- 
листов (например, работах Роберта Алекси), 
следует задуматься, к какому виду консти-
туционных прав относится право на обра-
щение граждан. По мнению Р. Алекси  
(Robert Alexy), конституционные права как 
субъективные права подразделяются на 
права на негативные действия и права  
на позитивные действия [3. P. 122–127]. По-
видимому, исходя из процедурных и мате-
риальных особенностей права граждан на 
обращения, его следует признавать консти-
туционным субъективным правом, предпо-
лагающим совершение позитивных дейст-
вий. 

Конституция РФ 1993 г. в ст. 33 обеспе-
чивает возможность влияния гражданина на 
деятельность государственных органов и 
органов местного самоуправления, защиты 
личностью своих прав [4]. Российские гра-
ждане согласно ст. 33 Конституции РФ 
имеют право обратиться лично либо через 
своего законного представителя, а также 
направлять индивидуальное либо коллек-
тивное обращение в государственные орга-
ны и органы местного самоуправления. Как 
видно, в Конституции РФ не упомянуты 
должностные лица, однако в Федеральном 
законе от 02.05.2006 № 59-ФЗ (ред. от 
27.07.2010, с изм. от 18.07.2012) «О порядке 
рассмотрения обращений граждан РФ» в 
ст. 2 должностные лица названы в числе ад-
ресатов обращения граждан [5]. 

Действующий Федеральный закон от  
2 мая 2006 г. № 59-ФЗ (ред. от 27.07.2010,  
с изм. от 18.07.2012) «О порядке рассмотре-
ния обращений граждан РФ» (далее – Закон 
об обращениях) регулирует правоотноше-
ния, связанные с реализацией конституци-
онного права граждан на обращение в госу-
дарственные органы и органы местного 
самоуправления, а также устанавливает по-
рядок рассмотрения обращений граждан 
должностными лицами указанных органов. 
Данный закон распространяет свое действие 
на отношения, возникающие между гражда-
нами и органами местного самоуправления 
в сфере подачи, рассмотрения обращений 
граждан, а также подготовки ответов орга-
нами и должностными лицами местного са-
моуправления при работе с обращениями 
граждан. 

Спецификой правоотношений, являющих- 
ся предметом правового регулирования  

норм данного закона, выступает их двойст- 
венная природа. С одной стороны, обра- 
щения граждан – это реализация их кон- 
ституционного права, предоставленного  
основным законом Российской Федерации,  
т. е. попадают в сферу действия норм кон- 
ституционного права. А с другой стороны,  
вопросы приема и рассмотрения обращений  
граждан лежат в сфере административно- 
правового регулирования, в том числе,  
когда такие обращения рассматриваются ор- 
ганами местного самоуправления, их долж- 
ностными лицами. В связи с тем, что  
рассмотрение обращений граждан – это му- 
ниципальная услуга, которую предоставляет  
орган местного самоуправления, органы ме- 
стного самоуправления обладают полномо- 
чиями по принятию регламентов. Если бы  
такие регламенты назывались муниципаль- 
ными, они лучше отражали бы локальную  
сферу своего действия. В административном  
праве некоторые ученые отмечают, что  
Закон об обращениях регулирует также и  
порядок рассмотрения общих администра- 
тивных жалоб, и рассматривают конститу- 
ционное право граждан на обращение в  
контексте права на административную жа- 
лобу [6].  

Помимо этого, сфера применения закона 
определяется следующим образом: 1) уста-
новленный Законом порядок рассмотрения 
обращений граждан распространяется на все 
обращения граждан, за исключением обра-
щений, которые подлежат рассмотрению в 
порядке, установленном федеральными кон-
ституционными законами и иными феде-
ральными законами (ч. 2 ст. 1); 2) установ-
ленный Законом порядок рассмотрения 
обращений граждан распространяется на 
правоотношения, связанные с рассмотрени-
ем обращений иностранных граждан и лиц 
без гражданства, за исключением случаев, 
установленных международным договором 
Российской Федерации или федеральным 
законом (ч. 3 ст. 1). 

Обращения граждан призваны реализо-
вывать функцию контроля за деятельностью 
государственных органов и органов местно-
го самоуправления, выявлять и устранять 
различные недостатки в их работе. Праву 
граждан на обращения в государственные 
органы и органы местного самоуправления 
соответствует обязанность этих органов, а 
также должностных лиц, которым они на-
правлены, в установленном законом поряд-
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ке и в установленный срок рассмотреть об-
ращения и принять по ним обоснованное  
и законное решение. 

 
Содержание права на обращение,  
виды обращений и субъекты права  
на обращение 
 
Обращение всегда является актом сво-

бодного волеизъявления индивидуального 
субъекта либо групп таких субъектов и, как 
правило, детерминировано какими-то внеш-
ними обстоятельствами, содержащими для 
гражданина или группы лиц неблагоприят-
ный или негативный оттенок. Даже в случае 
предложения об усовершенствовании чего-
либо ясно проявляется неудовлетворенность 
субъекта текущим положением дел [7]. 

Согласно ст. 4 Закона об обращениях с 
точки зрения адресатов обращения подраз-
деляются на: 1) обращения в государствен-
ный орган; 2) обращения в орган местного 
самоуправления; 3) обращения к должност-
ному лицу (должностное лицо – лицо, по-
стоянно, временно или по специальному 
полномочию осуществляющее функции 
представителя власти либо выполняющее 
организационно-распорядительные, адми-
нистративно-хозяйственные функции в го-
сударственном органе или органе местного 
самоуправления). 

По форме обращения подразделяются на: 
1) обращения в письменной форме; 2) об-
ращения в форме электронного документа; 
3) устное обращение. 

При этом первых два вида обращений  
(в письменной форме и в форме электронно-
го документа) направляются как предложе-
ния, заявление или жалоба в государствен-
ный орган, орган местного самоуправления 
либо должностному лицу.  

В содержательном плане разграничение 
содержания предложения, заявления и жа-
лобы в Законе об обращениях основывается 
на модернизированном советском опыте 
регулирования, отраженном в Указе Прези-
диума Верховного Совета СССР от 12 апре-
ля 1968 г. № 2534-VII (с изменениями и до-
полнениями от 4 марта 1980 г.а № 1662-Х  
и от 2 февраля 1988 г. № 8422-XI) «О по-
рядке рассмотрения предложений, заявле-
ний и жалоб граждан» [8]. 

В ст. 4 Закона об обращениях раскрыва-
ется содержание терминов «предложение», 
«заявление», «жалоба»: 

 предложение – рекомендация граж-
данина по совершенствованию законов и 
иных нормативных правовых актов, дея-
тельности государственных органов и орга-
нов местного самоуправления, развитию 
общественных отношений, улучшению со-
циально-экономической и иных сфер дея-
тельности государства и общества; 

 заявление – просьба гражданина о со- 
действии в реализации его конституцион-
ных прав и свобод или конституционных 
прав и свобод других лиц, либо сообщение о 
нарушении законов и иных нормативных 
правовых актов, недостатках в работе госу-
дарственных органов, органов местного са-
моуправления и должностных лиц, либо 
критика деятельности указанных органов и 
должностных лиц; 

 жалоба – просьба гражданина о вос-
становлении или защите его нарушенных 
прав, свобод или законных интересов либо 
прав, свобод или законных интересов дру-
гих лиц. 

В меньшей степени (и это является пред-
метом специального обсуждения в данной 
статье) Закон об обращениях регулирует 
вопросы юридической ответственности ор-
ганов и должностных лиц местного само-
управления. В структуре Закона об обраще-
ниях есть две статьи (ст. 15 и 16), 
положения которых касаются вопросов 
юридической ответственности. 

Статья 15 Закона об обращениях (ответ-
ственность за нарушение настоящего Феде-
рального закона) имеет отсылочный харак-
тер к российскому законодательству в 
целом. Согласно ст. 15 лица, виновные  
в нарушении настоящего Федерального за-
кона, несут ответственность, предусмотрен-
ную законодательством Российской Феде-
рации. 

В ст. 16 предусматривается право граж-
данина на возмещение убытков и ком- 
пенсацию морального вреда, причиненных  
незаконным действием (бездействием) го-
сударственного органа, органа местного са-
моуправления или должностного лица при 
рассмотрении обращения, при условии вы-
несения решения суда (ч. 1).  

С другой стороны, Закон предусматрива-
ет и возможность привлечения к ответст-
венности гражданина. Согласно ч. 2 ст. 16  
в случае, если гражданин указал в обраще-
нии заведомо ложные сведения, расходы, 
понесенные в связи с рассмотрением обра-
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щения государственным органом, органом 
местного самоуправления или должностным 
лицом, могут быть взысканы с данного гра-
жданина по решению суда. Ряд исследова-
телей предлагает закрепить в Законе об об-
ращениях принципы, которыми должны 
руководствоваться органы публичной вла-
сти при рассмотрении обращений [9]. Одна-
ко в случае такого закрепления органы по-
лучат право толковать эти принципы в ходе 
правоприменительной деятельности. Гораз-
до важнее установить в Законе четкое раз-
граничение полномочий между органами 
публичной власти, действующими на феде-
ральном, региональном и муниципальном 
уровнях в части регулирования и осуществ-
ления процедуры рассмотрения обращений, 
а также ответственности. 

Одним из вопросов, возникающих в про-
цессе реализации Закона об обращениях, 
является правомочность обращения в орга-
ны публичной власти иностранных граждан 
и лиц без гражданства. Конституция РФ 
1993 г. в ст. 33 закрепляет исключительную 
возможность граждан России направлять 
индивидуальные и коллективные обращения 
в государственные органы и органы местно-
го самоуправления. В ней данное право рас-
сматривается как право гражданина. Если 
основываться на ч. 3 ст. 62 Конституции 
РФ, закрепляющей принцип национального 
режима в отношении иностранных граждан 
и лиц без гражданства, последние обладают 
правами и несут обязанности наряду с граж-
данами РФ, за исключением случаев, строго 
определенных федеральным законом или 
международным договором. Следуя прин-
ципу национального режима, Закон об об-
ращениях расширил сферу применения пра-
ва на обращение и распространил его на 
иностранных граждан и лиц без гражданст-
ва. Следует признать, что федеральный за-
конодатель в Законе об обращениях дал 
расширительное толкование ст. 33 Консти-
туции РФ как по субъектам права на обра-
щение, так и по адресатам обращений.  
Таким образом, конституционное законо-
дательство и конституционная юриспру-
денция рассматривают право на обращение 
не только как право гражданина, но и как 
право человека, включая в число его субъек-
тов граждан РФ, иностранных граждан и 
лиц без гражданства. Конституционный 
суд распространил право на обращение в 
государственные органы и органы местного 

самоуправления и на юридические лица, 
конституционализируя права юридических 
лиц. Практика конституционализации прав 
юридических лиц – характерная черта дея-
тельности Конституционного суда РФ в 
1995–2012 гг., пример конституционно-пра- 
вовых инноваций посредством конституци-
онного правосудия (судебного конститу-
ционализма) [10; 11]. Закон об обращениях 
не конкретизирует правовой статус лица, 
выступающего субъектом обращения в го-
сударственные органы, органы местного 
самоуправления и должностным лицам. Это 
могут быть и участники хозяйственных то-
вариществ и обществ (товарищи, акционе-
ры, собственники долей уставного капитала 
организаций); лица, выполняющие управ-
ленческие и организационные функции в 
коммерческих и некоммерческих организа-
циях (директор, председатель Совета дирек-
торов, член ревизионной комиссии); пред-
ставители организаций, действующие на 
основании имеющихся у них полномочий,  
и др. Обращение в органы государственной 
власти и органы местного самоуправления 
конкретного лица, подающего заявление в 
защиту интересов организации либо высту-
пающего представителем организации, не 
лишает его статуса физического лица и  
не влечет в силу положений Закона об об-
ращениях какого-либо умаления его прав по 
сравнению с «обычным» заявителем-граж- 
данином. 

 
Информационная доступность  
органов местного самоуправления  
по вопросам работы  
с обращениями граждан 
 
Органы местного самоуправления на 

своих официальных сайтах нередко обра-
щают специальное внимание на порядок 
подачи обращения в форме электронного 
документа. Обращения в форме электронно-
го документа направляются на адрес элек-
тронной почты: (адрес почты), с соблюде-
нием требований Федерального закона от 
02.05.2006 № 59-ФЗ. 

Конституционное право граждан Россий-
ской Федерации на обращение в государст-
венные органы и органы местного само-
управления дополнительно может быть 
также реализовано путем заполнения специ-
альной формы на официальном сайте органа 
местного самоуправления. Обращения, на-
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правленные в электронном виде через офи-
циальный сайт органа местного самоуправ-
ления, обрабатываются и рассматриваются  
в соответствии с Федеральным законом от  
2 мая 2006 г. № 59-ФЗ «О порядке рассмот-
рения обращений граждан Российской Фе-
дерации». 

При заполнении бланка обращения,  
согласно Федеральному закону от 2 мая 
2006 г. № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения 
обращений граждан Российской Федера-
ции», необходимо указать фамилию, имя, 
отчество (последнее – при наличии), почто-
вый адрес, по которому должен быть на-
правлен ответ либо уведомление о переад-
ресации обращения, а также изложить суть 
предложения, заявления или жалобы. В слу-
чае отсутствия указанных обязательных ре-
квизитов обращение будет оставлено без 
ответа. 

Без рассмотрения по существу постав-
ленных вопросов останется письменное  
обращение, в котором содержатся нецен-
зурные либо оскорбительные выражения, 
угрозы жизни, здоровью и имуществу 
должностного лица, а также членов его се-
мьи. Органы местного самоуправления не-
редко на своих сайтах размещают следую-
щее обращение: «Обращаем Ваше внимание 
на недопустимость злоупотребления пра-
вом на обращение в органы местного само-
управления и предусмотренную законода-
тельством ответственность в этой сфере 
общественных отношений». Между тем 
практически невозможно найти информа-
цию на официальных сайтах о мерах ответ-
ственности, которые применяются к орга-
нам и должностных лицам за нарушение 
законодательства о порядке рассмотрения 
обращений граждан 

Регистрация обращений осуществляется 
в 3-дневный срок с момента поступления. 
Обращение, содержащее вопросы, решение 
которых не входит в компетенцию органа 
местного самоуправления, в течение 7 дней 
со дня регистрации направляется в соответ-
ствующий орган или соответствующему 
должностному лицу, в компетенцию кото-
рых входит решение поставленных в обра-
щении вопросов, с обязательным уведомле-
нием гражданина, направившего обращение, 
о переадресации. Поступившее письменное 
обращение рассматривается в течение 30 
дней со дня регистрации. В исключитель-
ных случаях (ст. 12 Федерального закона  

№ 59-ФЗ от 02.05.2006) срок рассмотрения 
обращения может быть продлен не более 
чем на 30 дней. Ответ на обращение, посту-
пившее в орган местного самоуправления  
в письменной форме, дается заявителю в 
письменной форме. Ответ на обращение, 
поступившее в орган местного самоуправ-
ления в форме электронного документа, на-
правляется в форме электронного документа 
по адресу электронной почты, указанному в 
обращении, или в письменной форме по 
почтовому адресу, указанному в обращении. 
Как мы увидим позже, информация о ре-
зультатах рассмотрения обращений не  
всегда доступна в обобщенном виде на офи-
циальных сайтах органов местного само-
управления. 

 
Соотношение Закона об обращениях  
и Закона об обеспечении доступа  
к информации в контексте развития  
электронного государства  
и информационного общества 
 
Мы исходим из того, что право на обра-

щение и право на доступ к информации яв-
ляются взаимосвязанными, но все-таки раз-
личными конституционными правами. 
Федеральный закон от 09.02.2009 № 8-ФЗ 
(ред. от 11.07.2011) «Об обеспечении досту-
па к информации о деятельности государст-
венных органов и органов местного само-
управления» [12] вступил в силу с 1 января 
2010 г. (далее – Закон об обеспечении дос-
тупа к информации). Если исходить из сфе-
ры действия данного закона (ст. 2), то она 
формально не охватывает вопросы рассмот-
рения обращений граждан. 

Согласно ч. 1 ст. 2. Закона об обеспе- 
чении доступа к информации действие  
настоящего Федерального закона распро-
страняется на отношения, связанные с обес-
печением доступа пользователей инфор- 
мацией к информации о деятельности  
государственных органов и органов местно-
го самоуправления. 

Согласно ч. 5 ст. 2 Закона об обеспече-
нии доступа к информации действие его  
не распространяется на: 1) отношения, свя-
занные с обеспечением доступа к персо-
нальным данным, обработка которых осу-
ществляется государственными органами и 
органами местного самоуправления; 2) по-
рядок рассмотрения государственными ор-
ганами и органами местного самоуправле-
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ния обращений граждан; 3) порядок предос-
тавления государственным органом, орга-
ном местного самоуправления в иные  
государственные органы, органы местного 
самоуправления информации о своей дея-
тельности в связи с осуществлением указан-
ными органами своих полномочий. 

Однако данный закон все же соприкаса-
ется со сферой регулирования Закона об об-
ращениях в части размещения в сети Интер-
нет информации о работе органов местного 
самоуправления с обращениями граждан 
(физических лиц), организаций (юридиче-
ских лиц), общественных объединений, го-
сударственных органов, органов местного 
самоуправления. Информация о работе ор-
ганов местного самоуправления с обраще-
ниями граждан и других лиц, размещаемая  
в сети Интернет, – важный канал взаимо-
действия и обратной связи государства и 
личности с точки зрения реализации, как 
концепции электронного государства, так и 
доктрины информационного общества. 

Органы местного самоуправления (как  
и государственные органы) согласно ч. 1 
ст. 13 (п. 9, пп. «а», «б», «в») Закона об 
обеспечении доступа к информации разме-
щают в сети Интернет следующую инфор-
мацию (в том числе) о работе органа  
местного самоуправления с обращениями 
граждан (физических лиц), организаций 
(юридических лиц), общественных объеди-
нений, государственных органов, органов 
местного самоуправления: а) порядок и 
время приема граждан (физических лиц), в 
том числе представителей организаций 
(юридических лиц), общественных объеди-
нений, государственных органов, органов 
местного самоуправления, порядок рас-
смотрения их обращений с указанием актов, 
регулирующих эту деятельность; б) фами-
лию, имя и отчество руководителя подраз-
деления или иного должностного лица, к 
полномочиям которых отнесены организа-
ция приема лиц, указанных в подпункте «а» 
настоящего пункта, обеспечение рассмотре-
ния их обращений, а также номер телефона, 
по которому можно получить информацию 
справочного характера; в) обзоры обраще-
ний лиц, указанных в подпункте «а» на-
стоящего пункта, а также обобщенную ин-
формацию о результатах рассмотрения этих 
обращений и принятых мерах. 

Беглый обзор официальных сайтов орга-
нов местного самоуправления на террито-

рии Новосибирской области, в том числе  
г. Новосибирска (мэрии) показывает, что 
информация, перечисленная в пп. «а» и «б» 
ч. 1 ст. 13, как правило, размещается (хотя и 
не в полном объеме) в сети Интернет. Меж-
ду тем информация, отмеченная в пп. «в» 
той же статьи, чаще всего отсутствует. За-
интересованные лица не могут ознакомить-
ся с обзорами обращений лиц (граждан  
и др.), а также с обобщенной информацией о 
результатах рассмотрения этих обращений  
и принятых по ним мерах. Возникает зако-
номерный вопрос, является ли правом или 
обязанностью органов местного самоуправ-
ления размещать в сети Интернет всю пере-
численную информацию в ст. 13 Закона об 
обеспечении доступа к информации? Поми-
мо этого, состав информации, размещаемой 
органами местного самоуправления в сети 
Интернет, определяется соответствующими 
перечнями информации о деятельности ука-
занных органов, предусмотренными ст. 14 
Закона об обеспечении доступа к информа-
ции. Как следует из ч. 7 ст. 14 Закона об 
обеспечении доступа к информации, переч-
ни информации о деятельности органов ме-
стного самоуправления утверждаются в по-
рядке, определяемом органами местного 
самоуправления. Следовательно, у органов 
местного самоуправления есть муниципаль-
ная дискреция определять периодичность 
размещения информации в сети Интернет, 
сроки ее обновления, обеспечивающие свое- 
временность реализации и защиты пользо-
вателями информацией своих прав и закон-
ных интересов, а также иные требования к 
размещению указанной информации. 

 
Разграничение полномочий  
между Федерацией,  
субъектами Федерации  
муниципальными образованиями  
в сфере регулирования порядка  
рассмотрения обращений граждан  
(исходные положения  
законодательства и правовые позиции  
Конституционного суда РФ) 
 
В ст. 71 и 72 Конституции РФ нет поло-

жений относительно реализации и гарантий 
права граждан на обращения. Поэтому сле-
дует руководствоваться положениями ст. 71 
(п. «в») Конституции РФ о том, что «регу-
лирование и защита прав и свобод человека 
и гражданина; гражданство в Российской 
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Федерации; регулирование и защита прав 
национальных меньшинств» находятся в 
ведении РФ; и положениями ч. 1 ст. 72 
(п. «б») о том, что «защита прав и свобод 
человека и гражданина; защита прав нацио-
нальных меньшинств; обеспечение законно-
сти, правопорядка, общественной безопас-
ности; режим пограничных зон» находятся в 
совместном ведении РФ и ее субъектов. Од-
нако, как показала практика законотворче-
ства до и после принятия в 2006 г. Закона об 
обращениях, вопросы правового регулиро-
вания порядка рассмотрения обращений не 
стали относиться исключительно к ведению 
РФ, федеральный законодатель начал рас-
сматривать данный круг вопросов как пред-
меты совместного ведения Федерации и ее 
субъектов, хотя и отдавал приоритет поло-
жениям ст. 71 (п. «в») Конституции РФ. 
Конституционный суд РФ в 2012 г. в целом 
поддержал позицию федерального законо-
дателя о правотворческих полномочиях 
субъектов РФ в части регулирования поряд-
ка рассмотрения обращений граждан (По-
становление Конституционного суда РФ от 
18 июля 2012 г. № 19-П) [13]. 

Как указал Конституционный суд РФ, 
защита прав и свобод человека и граждани-
на (п. «б» ч. 1 ст. 72 Конституции РФ) «мо-
жет осуществляться путем установления 
дополнительных правовых предписаний, 
имеющих целью защиту того или иного 
права, что не является регулированием прав 
и свобод человека и гражданина в смысле 
статьи 71 (пункт “в”), поскольку носит вто-
ричный характер и производна от базового» 
(п. 4 мотивировочной части Постановления 
Конституционного суда РФ от 18.07.2012  
№ 19-П). Такие дополнительные правовые 
предписания, по мнению Суда, вправе при-
нимать субъекты РФ. Вместе с тем Суд  
отметил, что «расширение законодателем 
субъекта Российской Федерации объема га-
рантий права на обращение не должно влечь 
распространение соответствующих обреме-
нений на лиц, не осуществляющих отдель-
ные функции государственной власти дан-
ного субъекта Российской Федерации».  
В частности, по мнению Суда, недопустимо 
возложение законом субъекта Российской 
Федерации обязанностей и обременений, 
превышающих по своему уровню те, кото-
рые определены федеральным законода-
тельством, на местное самоуправление в 
лице тех или иных его субъектов, – иное 

означало бы нарушение требований Консти-
туции Российской Федерации, которая за-
крепляет регулятивные полномочия в сфере 
местного самоуправления в качестве пред-
мета совместного ведения Российской Фе-
дерации и ее субъектов (ст. 72, п. «н» ч. 1),  
а также конституционных критериев само-
стоятельности местного самоуправления, 
вытекающих из ст. 12 и 130 Конституции 
РФ во взаимосвязи с ее ст. 55 (ч. 3). 

В конституционной юриспруденции уче-
ными юристами признается, что рассмотре-
ние обращений граждан относится к совме-
стной компетенции Российской Федерации 
и ее субъектов. Поэтому последние путем 
принятия законов и иных нормативных  
актов могут устанавливать положения, на-
правленные на защиту права граждан на об-
ращение, в том числе гарантии права граж-
дан на обращение, дополняющие гарантии, 
установленные комментируемым федераль-
ным законом. 

Несовершенными являются положения 
Закона об обращениях, которые устанавли-
вают правотворческие (нормотворческие) 
полномочия органов государственной вла-
сти субъектов РФ в сфере регулирования 
отношений, связанных с обращениями гра-
ждан. Закону присущ дефект в виде пробела 
в части отсутствия ясных норм относитель-
но прав юридических лиц на обращения в 
органы государства и органы местного са-
моуправления. Как подтвердил в своем по-
становлении от 18.07.2012 № 19-П Консти-
туционный суд РФ, юридическим лицам 
должно быть гарантировано право на обра-
щения в органы государственной власти и 
органы местного самоуправления. К данно-
му постановлению вернемся немного позже. 

В соответствии со ст. 18 Закон об обра-
щениях вступил в силу по истечении 180 
дней после дня официального опубликова-
ния (Российская газета. 2006. 5 мая). 

Следовательно, довольно длительное 
время одной из неопределенностей Закона 
об обращениях оставалось отсутствие ука-
зания на тот конкретный перечень полномо-
чий субъектов РФ, в рамках которого до-
пустимо принятие норм, регулирующих 
порядок рассмотрения обращений. Не были 
с достаточной правовой определенностью 
урегулированы предметы ведения субъектов 
РФ и полномочия региональных органов 
государственной власти. В отношении ком-
петенции местного самоуправления (муни-
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ципальных образований и органов местного 
самоуправления) Закон об обращениях хра-
нил полное молчание. 

Закон об обращениях предусмотрел (ч. 2 
ст. 3), что законы и иные нормативные пра-
вовые акты субъектов РФ могут устанавли-
вать положения, направленные на защиту 
права граждан на обращение, в том числе 
устанавливать гарантии права граждан на 
обращение, дополняющие установленные в 
нем гарантии. Вместе с тем приведенная 
норма, не определяет четко полномочия 
субъектов Федерации по правовому регули-
рованию обращений граждан. Федеральный 
законодатель не уточнил, что следует пони-
мать под дополнительными гарантиями 
права граждан на обращение. К примеру, 
можно ли рассматривать в качестве допол-
нительных гарантий включение в закон 
субъекта РФ новых видов обращений граж-
дан, или расширение перечня субъектов 
права на обращение, или применение права 
на обращение граждан не только к органам 
публичной власти, но и к государственным 
и муниципальным учреждениям или к иным 
организациям, осуществляющим публичные 
функции? Закон четко не фиксировал, нахо-
дится ли решение данных вопросов в ис-
ключительной компетенции федерального 
законодателя. Правовую определенность в 
решение данных вопросов внес Конститу-
ционный суд РФ летом 2012 г. (Постановле-
ние Конституционного суда РФ от 18 июля 
2012 г. № 19-П). 

Неконкретность рассматриваемой нормы 
дезориентировала законодателей субъектов 
РФ. Более чем в 30 субъектах органы зако-
нодательной власти отменили свои законы 
об обращениях граждан, принятые до всту-
пления в силу Закона об обращениях, и не 
стали принимать новых законов. Другие 
субъекты РФ пошли по пути принятия ре-
гиональных законов, регулирующих осо-
бенности рассмотрения обращений граждан 
на их территории. В частности, такими ста-
ли Законы Алтайского края, Московской 
области, Ростовской области, Республики 
Башкортостан (Закон Алтайского края от 29 
декабря 2006 г. № 152-ЗС «О рассмотрении 
обращений граждан Российской Федерации 
на территории Алтайского края», Закон  
Московской области от 5 октября 2006 г.  
№ 164/2006-03 «О рассмотрении обращений 
граждан», Закон Ростовской области от 18 
сентября 2006 г. № 540-ЗС «Об обращениях 

граждан», Закон Республики Башкортостан 
от 12 декабря 2006 г. № 391-з «Об обраще-
ниях граждан в Республике Башкортостан»). 
В научной литературе высказывались мне-
ния, что некоторые нормы подобных зако-
нов не отвечают требованиям федерального 
законодательства. В частности, оспарива-
лась правомерность положений Закона Рос-
товской области от 18 сентября 2006 г.  
«О порядке рассмотрения обращений граж-
дан». В ч. 1 ст. 1 областного Закона вопреки 
Федеральному закону расширен круг ад- 
ресатов обращений граждан за счет госу- 
дарственных учреждений и государствен- 
ных унитарных предприятий области,  
муниципальных учреждений, муниципаль-
ных унитарных предприятий, а также рас-
пространение на юридических лиц права на 
обращение [14]. 

В некоторых субъектах РФ были приня-
ты в 2006–2007 гг. законы, названия кото-
рых более точно отражали предоставленные 
регионам правотворческие полномочия.  
К таким субъектам стали относиться Рес-
публика Бурятия, Краснодарский край, Ом-
ская и Саратовская области. В них были 
приняты законы о дополнительных гаранти-
ях права граждан на обращение в субъекте 
Федерации (Республика Бурятия, Омская и 
Саратовская области) или о дополнитель-
ных гарантиях реализации права граждан на 
обращение в субъекте Федерации (Красно-
дарский край) [15]. 

Принятие субъектами Российской Феде-
рации региональных законов, регулирую-
щих процедуру рассмотрения обращений и 
дополнительные гарантии реализации права 
граждан на обращение, в целом соответст-
вовало действующей Конституции РФ и  
федеральному законодательству [16]. Для 
обеспечения реализации федеральных тре-
бований органы государственной власти и 
органы местного самоуправления вынужде-
ны были, руководствуясь федеральным за-
конодательством, принимать регламенты, в 
которых содержатся детальные нормы о по-
рядке работы с обращениями граждан. 

Надо отметить, что в отношении муни-
ципальных образований и действующих на 
их территории органов местного самоуправ-
ления Закон об обращениях граждан даже 
не упомянул о возможности правового ре-
гулирования порядка рассмотрения обраще-
ний граждан. Между тем, как показал опыт 
реализации данного закона, значительное 
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число обращений направляется гражданами 
в органы местного самоуправления по месту 
жительства. Социально значимые и жизнен-
но важные проблемы, затрагивающие  
жилищно-коммунальные, образовательные, 
медицинские, транспортные, земельные и 
другие вопросы, граждане надеются решить 
для себя, обращаясь в органы публичной 
власти, наиболее приближенные к населе-
нию. А таковыми, несомненно, являются 
органы местного самоуправления и, прежде 
всего, местные администрации и их струк-
турные отраслевые и территориальные  
подразделения. Принимая во внимание осо-
бенности организации местного самоуправ-
ления в двух городах федерального значе-
ния (Москве и Санкт-Петербурге), следует 
особо отметить значимость участия органов 
местного самоуправления в рассмотрении 
обращений граждан в крупных, средних и 
мелких городах, имеющих статус городских 
округов. Но и в поселениях (городских и 
сельских), муниципальных районах гражда-
не обращаются, прежде всего, в местную 
администрацию для решения социально 
значимых и жизненно важных вопросов. 
Федеральный закон от 6 октября 2003 г.  
№ 131 «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской  
Федерации» в настоящее время содержит  
отсылочную норму к положениям Закона об 
обращениях граждан и, к сожалению, не 
конкретизирует компетенцию местного са-
моуправления в сфере правового регули- 
рования порядка работы с обращениями 
граждан. 

 
Соотношение прав граждан,  
юридических лиц  
и органов местного самоуправления  
при рассмотрении обращений 
 
Юридические лица как субъекты консти-

туционных прав не названы в Конституции 
РФ и в Законе об обращениях. Однако в 
практике реализации данного закона возни-
кал вопрос, можно ли распространить на 
юридические лица право направлять инди-
видуальные и коллективные обращения в 
государственные органы и органы местного 
самоуправления? Случаи обращения юри-
дических лиц в органы местного самоуправ-
ления не были единичными. Поэтому в не-
которых субъектах РФ (Ростовская область) 
региональные законы признавали юридиче-

ские лица надлежащими субъектами права 
на обращение. Однако контрольно-надзор- 
ные (органы прокуратуры) и судебные орга-
ны давали негативную оценку таким поло-
жениям регионального законодательства. 
Пока дело не дошло до Конституционного 
суда РФ. В деле по запросу Законодательно-
го Собрания Ростовской области (Постанов-
ление Конституционного суда РФ от 18  
июля 2012 г. № 19-П) региональный парла-
мент просил признать ч. 1 ст. 1, ч. 1 ст. 2 и 
ст. 3 Федерального закона «О порядке рас-
смотрения обращений граждан Российской 
Федерации» противоречащими Конститу-
ции РФ, ее ст. 1 (ч. 1), 2, 17 (ч. 1), 18, 19  
(ч. 1), 30 (ч. 1), 33 и 76 (ч. 5), в той мере,  
в какой они не распространяют на юридиче-
ские лица право направлять индивидуаль-
ные и коллективные обращения в государ-
ственные органы и органы местного 
самоуправления, не предусматривают га-
рантии прав граждан при их обращении к 
государственным и муниципальным пред-
приятиям и учреждениям и, соответственно, 
не определяют пределы полномочий орга-
нов государственной власти субъектов  
Российской Федерации по установлению 
гарантий права граждан на обращение, до-
полняющих гарантии, предусмотренные фе-
деральным законом, в том числе в части  
обращения к государственным и муници-
пальным предприятиям и учреждениям,  
а также в части распространения гарантий, 
установленных для обращения граждан, на 
обращения юридических лиц (п. 1 мотиви-
ровочной части Постановления). Рассматри-
вая дело, Конституционный суд РФ в п. 5 
мотивировочной части указал, что право 
объединений граждан, в том числе юриди-
ческих лиц, обращаться в органы публичной 
власти производно от конституционно уста-
новленного права граждан направлять ин-
дивидуальные и коллективные обращения в 
государственные органы и органы местного 
самоуправления. Поэтому объединениям 
граждан – поскольку они не только способ-
ствуют осуществлению и защите прав и 
свобод граждан, но и в отдельных случаях 
сами являются формой их реализации – эти 
права и свободы, в том числе право на об-
ращение в государственные органы и орга-
ны местного самоуправления, должны быть 
гарантированы. Отказ в признании юриди-
ческих лиц как объединений граждан субъ-
ектами конституционного права на обраще-
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ние, исходя из его предназначения как обес-
печивающего осуществление других прав и 
свобод, свидетельствует о нарушении выте-
кающего из ст. 19 (ч. 1) и 55 (ч. 3) Консти-
туции РФ принципа равенства и справедли-
вости. 

Следующий вопрос касается права граж-
дан (и юридических лиц, как следует из по-
становления КС РФ) на обращение в госу-
дарственные и муниципальные учреждения 
и в иные организации, осуществляющие 
публично значимые функции, однако не яв-
ляющиеся органами публичной власти. 
Конституционный суд РФ, учитывая поло-
жительный опыт некоторых субъектов РФ, 
указал, что Конституция РФ и Закон об  
обращениях должны гарантировать рас-
смотрение обращений осуществляющими 
публично значимые функции государствен-
ными и муниципальными учреждениями и 
иными организациями. Конституционный 
суд РФ предписал федеральному законода-
телю восполнить пробел для обеспечения 
единого правового регулирования данного 
вопроса в конституционном пространстве 
РФ. Как сказано в п. 7 мотивировочной час-
ти Постановления Конституционного суда 
РФ от 18 июля 2012 г. № 19-П, федерально-
му законодателю надлежит – исходя из тре-
бований Конституции РФ и с учетом  
настоящего Постановления – внести в дей-
ствующее правовое регулирование необхо-
димые изменения, в том числе прямо ука- 
зывающие на рассмотрение обращений  
объединений граждан, включая юридиче-
ские лица, государственными органами и 
органами местного самоуправления, а также 
на возможность для публично-правовых об-
разований предусматривать право граждан и 
их объединений на обращение в созданное 
соответствующим публично-правовым об-
разованием государственное или муници-
пальное учреждение, иную организацию, 
осуществляющую публично значимые 
функции. При этом федеральный законода-
тель может конкретизировать порядок реа-
лизации права на обращение в зависимости 
от целей деятельности объединения граждан 
или юридического лица, с одной стороны, и 
функций государственных и муниципаль-
ных учреждений либо иных организаций,  
в которые может быть направлено обраще-
ние, – с другой. 

На практике возникают проблемы, когда 
граждане в целях решения спорных вопро-

сов, возникающих в процессе их взаимодей-
ствия с юридическими лицами, обращаются 
в государственные органы или органы мест-
ного самоуправления, должностным лицам с 
целью получения информации о деятельно-
сти юридического лица или помощи в полу-
чении ответов от него. Такими вопросами 
чаще всего оказываются, например, дея-
тельность управляющих организаций, това-
риществ собственников жилья, значитель-
ное число обращений граждан по поводу 
нарушения их прав при исполнении соот-
ветствующими контрагентами взятых на 
себя договорных обязательств в сфере пра-
воотношений, связанных со строительством 
(приобретением в собственность) различных 
объектов недвижимости, к числу которых в 
первую очередь относится жилье в много-
квартирных домах. Вместе с тем органы 
публичной власти не обладают тем объемом 
полномочий, который бы позволил оказы-
вать помощь гражданам при получении от-
ветов на их обращения к юридическим ли-
цам.  

Данная ситуация, с одной стороны, сви-
детельствует о необходимости вниматель-
ного отношения уполномоченных органов к 
тематике обращений, пусть и относящихся  
к деятельности иных адресатов, но одно-
временно указывающих на проблемы, 
имеющиеся в определенных сферах, но и, с 
другой стороны, говорит об отсутствии 
нормативного регулирования механизма 
обращения граждан к юридическим лицам,  
а также их обязанности дать ответ и сроков 
предоставления ответов. 

В то же время в рамках Закона об обра-
щениях нельзя урегулировать вопрос о воз-
можности обращения граждан к юридиче-
ским лицам для получения информации, не 
относящейся к служебной или коммерче-
ской тайне, иначе данная норма будет про-
тиворечить ст. 33 Конституции РФ, которая 
говорит, что граждане могут обращаться 
только в государственные органы и органы 
местного самоуправления. Юридические 
лица как самостоятельные хозяйствующие 
субъекты не являются адресатом права на 
обращение граждан и их объединений. 

Зачастую органы местного самоуправле-
ния, должностные лица не могут получить 
от юридических лиц информацию, необхо-
димую для обобщения, анализа и разреше-
ния существующих проблем в определен-
ных сферах жизнедеятельности, оказания 
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помощи гражданам. Поэтому необходимо 
установить в законе (а в некоторых случаях 
расширить) перечень сведений, обязатель-
ных для предоставления государственным 
органам и органам местного самоуправле-
ния, отсутствие которых может послужить 
основанием для привлечения к администра-
тивной ответственности, а также определить 
сроки, в которые ответ должен предостав-
ляться. 

Согласно Закону об обращениях, граж-
дане имеют право лично обращаться в госу-
дарственные органы, органы местного са-
моуправления и к должностным лицам. 
Содержание данного положения статьи яв-
ляется несколько неполным. В связи с этим 
представляется заслуживающим поддержки 
мнение Л. А. Нудненко и Н. Ю. Хаманевой 
[17], предлагающих конкретизировать дан-
ную норму путем указания на возможность 
реализации права на обращение не только 
лично, но и через своего представителя, 
действующего на основании доверенности.  

 
Юридическая ответственность  
за нарушение законодательства  
о порядке рассмотрения  
обращений граждан 
 
Следует отметить, что в Законе об обра-

щениях содержатся нормы, ухудшающие 
положение граждан по сравнению с Указом 
от 12 апреля 1968 г. Например, существенно 
сужена сфера публичных обращений и чис-
ло адресатов публичных обращений. Если 
раньше под обращением понимались пред-
ложение, заявление, жалоба, направляемые 
в государственные и общественные органы, 
предприятия, учреждения, организации, 
должностным лицам, то в Законе об обра-
щениях предложение, заявление, жалоба 
могут направляться в государственный ор-
ган, орган местного самоуправления или 
должностному лицу. В части регулирования 
ответственности Указ от 12 апреля 1968 г. 
был далеко не совершенным актом. 

В утратившем силу Указе Президиума 
Верховного Совета от 12.04.1968 № 2534-
VII «О порядке рассмотрения предложений, 
заявлений и жалоб граждан» была норма 
(п. 15), согласно которой нарушение уста-
новленного порядка рассмотрения предло-
жений, заявлений и жалоб, бюрократиче-
ское отношение к ним, волокита, а также 
преследование граждан в связи с подачей 

предложений, заявлений, жалоб либо за  
содержащуюся в них критику влекли в от-
ношении виновных должностных лиц от-
ветственность в соответствии с законода-
тельством. Те же деяния должностных лиц, 
причинившие существенный вред государ-
ственным или общественным интересам или 
правам и охраняемым законом интересам 
граждан, влекли уголовную ответственность 
по соответствующим статьям уголовных 
кодексов союзных республик о должност-
ных преступлениях. Подача гражданином 
заявления или жалобы в клеветнических 
целях влекла ответственность в соответст-
вии с законодательством. К сожалению, эта 
норма имела малый эффект реализации 
(оказалась «спящим» предписанием), так 
как ответственность за нарушение Указа 
Президиума Верховного Совета СССР так и 
не была установлена союзным законода-
тельством. 

Закон об обращениях не называет виды 
юридической ответственности, которые мо-
гут быть применены за его нарушение,  
а лишь содержит отсылку к законодательст-
ву Российской Федерации. Следовательно, в 
данном случае необходимо рассматривать 
вопрос о возможности применения дисцип-
линарной, административной и уголовной 
ответственности. Закон об обращениях не 
предусматривает каких-либо полномочий 
органов государственной власти субъектов 
РФ в сфере регулирования юридической 
ответственности. Следовательно, различные 
виды ответственности должны устанавли-
ваться федеральным законодательством. 
Однако в отсутствии федерального регули-
рования, например административной и 
дисциплинарной ответственности, могли ли 
субъекты РФ установить ее за нарушение 
законодательства о порядке рассмотрения 
обращений граждан? 

Отсутствие определения конкретных ос-
нований ответственности законом приводит 
к той ситуации, когда государственный 
служащий, должностное лицо, представи-
тель органа государственной власти или ор-
гана местного самоуправления не знают, за 
что, в какой форме они могут быть привле-
чены к ответственности. Но именно наличие 
ответственности объективно предполагает и 
наличие гарантированной законности. 

Долгое время оставался открытым во-
прос об установлении в законодательстве 
Российской Федерации ответственности  
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за нарушение законодательства о порядке 
рассмотрения обращений граждан. Это при-
водило к тому, что законами некоторых 
субъектов Федерации устанавливалась, на-
пример, дисциплинарная ответственность, 
как это было сделано в Томской области 
или в Республике Мордовия. Во многих ре-
гионах законы, устанавливающие админи-
стративную ответственность за нарушение 
порядка и сроков рассмотрения обращений 
граждан, утратили силу (в частности, в Рес-
публиках Башкортостан, Марий Эл, Мага-
данской, Иркутской, Омской и Пензенской 
областях) [18]. После вступления в силу За-
кона об обращениях 2006 г. возник пробел в 
регулировании ответственности органов  
и должностных лиц местного самоуправле-
ния. Представляется, что сложившаяся в 
субъектах РФ практика правового регулиро-
вания вопросов ответственности должност-
ных лиц за нарушение порядка обращений 
граждан длительное время не гарантировала 
надлежащей защиты права граждан на об-
ращение. Лишь Федеральным законом от 11 
июля 2011 г. № 199-ФЗ внесены изменения 
в Кодекс Российской Федерации об админи-
стративных правонарушениях, установив-
шие административную ответственность за 
нарушение установленного законодательст-
вом Российской Федерации порядка рас-
смотрения обращений граждан должност-
ными лицами государственных органов и 
органов местного самоуправления. 

Закон об обращениях в ч. 2 ст. 12 содер-
жит норму о том, что в исключительных 
случаях руководитель государственного ор-
гана или органа местного самоуправления, 
должностное лицо либо уполномоченное на 
то лицо вправе продлить срок рассмотрения 
обращения не более чем на 30 дней, уведо-
мив о продлении срока его рассмотрения 
гражданина, направившего обращение, при 
этом не называя те случаи, которые могут 
быть отнесены к числу исключительных, 
что на практике может привести к необос-
нованному затягиванию срока рассмотрения 
поступающих обращений. 

Закон не содержит перечня исключи-
тельных случаев, и это, вероятно, вряд ли 
возможно, но, продлевая срок на 30 дней  
и сообщая об этом, как требует Закон, авто-
ру обращения, субъект, рассматривающий 
обращение, должен привести веские аргу-
менты в пользу продления срока. При при-
нятии подобного решения любой предста-

витель публичной власти должен обратить 
внимание на реалии современного россий-
ского общества, а они свидетельствуют о 
почти тотальном недоверии граждан к пуб-
личной власти и ее представителям, что  
может спровоцировать поток жалоб в раз-
личные инстанции даже по самому пустяко-
вому, с точки зрения этой власти, поводу. 
Данный факт следует учитывать и пони-
мать, что убедительные, с точки зрения ор-
гана или должностного лица, доводы могут 
не быть таковыми, по мнению автора обра-
щения, что может послужить поводом  
для жалобы автора на несвоевременность 
рассмотрения его обращения. При возник-
новении подобной спорной ситуации субъ-
екту рассмотрения обращения будет весьма 
сложно доказать наличие исключительного 
случая и тем более причинно-следствен- 
ной связи между ним и невозможностью 
ответа на обращение в обычные сроки.  
Следовательно, продление срока рассмотре-
ния обращения на 30 дней должно действи-
тельно носить исключительный характер  
и рассматриваться как чрезвычайное собы-
тие. 

Следует обратить внимание еще один 
вопрос. Это необходимость устранения не-
определенности в сведениях (информации), 
которые могут быть распространены при 
ответе на обращение, а какие не могут быть 
сообщены, в связи с наличием в Уголовном 
кодексе РФ (ст. 140) [19], а также Кодексе 
РФ об административных правонарушениях 
(ст. 5.39) [20] ответственности за отказ в 
предоставлении гражданину информации.  
В Законе об обращениях указано, что при 
рассмотрении обращения гражданин имеет 
право знакомиться с документами и мате-
риалами, касающимися рассмотрения обра-
щения, если это не затрагивает права, сво-
боды и законные интересы других лиц и 
если в указанных документах и материалах 
не содержатся сведения, составляющие го-
сударственную или иную охраняемую фе-
деральным законом тайну. 

Вместе с этим гражданин может и не со-
гласится с ответом, в котором будет отме-
чено, что при работе над его обращением 
могут быть разглашены сведения, затраги-
вающие права третьих лиц. В таком случае 
остается возможность привлечения к ответ-
ственности за непредоставление информа-
ции, однако разглашение сведений, которые 
относятся или могут повлиять на инте- 
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ресы третьих лиц, также влечет применение 
санкций. 

Так, в соответствии с Конституцией РФ 
каждый имеет право на неприкосновенность 
частной жизни, личную и семейную тайну 
(ч. 1 ст. 23); сбор, хранение, использование 
и распространение информации о частной 
жизни лица без его согласия не допускаются 
(ч. 1 ст. 24). Этому конституционному праву 
корреспондируют обязанности государст-
венных гражданских и муниципальных 
служащих не разглашать сведения, касаю-
щиеся частной жизни и здоровья граждан 
или затрагивающие их честь и достоин- 
ство. 

Неисполнение или ненадлежащее испол-
нение государственным (муниципальным) 
служащим по его вине должностных  
обязанностей может стать основанием для 
применения к нему дисциплинарного взы-
скания. В ст. 13.11. Кодекса РФ об админи-
стративных правонарушениях предусмотре-
на административная ответственность за 
нарушение установленного порядка сбора, 
хранения, использования или распростране-
ния информации о гражданах (персональ-
ных данных). Таким образом, должна быть 
обеспечена конфиденциальность персо-
нальных данных, за исключением случа- 
ев обезличенных персональных данных,  
а также общедоступных персональных дан-
ных. 

Вместе с этим не всегда гражданин со-
гласится с ответом, в котором ему будет 
указано, что при работе над его обращением 
могут быть разглашены сведения, затраги-
вающие права третьих лиц. В таком случае 
велика вероятность привлечения к ответст-
венности за непредоставление информации, 
однако разглашение сведений, которые от-
носятся или могут повлиять на интересы 
третьих лиц, также влечет применение 
санкций. 

Спорный характер решения имеет вопрос 
о повторных обращениях. На основании ч. 5 
ст. 11 Закона об обращениях в случае, если в 
письменном обращении гражданина содер-
жится вопрос, на который ему многократно 
давались письменные ответы по существу, в 
связи с ранее направляемыми обращениями, 
и при этом в обращении не приводятся но-
вые доводы или обстоятельства, руководи-
тель государственного органа или органа 
местного самоуправления, должностное ли-
цо либо уполномоченное на то лицо вправе 

принять решение о безосновательности оче-
редного обращения и прекращении пере-
писки с гражданином по данному вопросу 
при условии, что указанное обращение и 
ранее отправленные обращения направля-
лись в один и тот же государственный ор-
ган, орган местного самоуправления или 
одному и тому же должностному лицу [21]. 
В то же время повторные обращения не все-
гда являются признаком злоупотребления 
правом, они также могут свидетельствовать 
о недостаточно качественном решении про-
блемы, изложенной в ранее направленном в 
орган местного самоуправления обращении. 
В таком случае является недопустимым 
прекращение переписки. 

При этом необходимо отметить, что, не-
смотря на установленные законодательст-
вом гарантии реализации права граждан на 
обращения, действия органов государствен-
ной власти, местного самоуправления по 
рассмотрению обращений граждан призна-
ются судебными инстанциями не соответст-
вующими требованиям федерального зако-
нодательства. Встречаются случаи (они 
отражены в материалах судебной практики), 
когда суды общей юрисдикции признают 
незаконными ответы органов местного са-
моуправления на обращения граждан, тре-
буют устранить допущенные нарушения и 
дать ответы по существу сформулирован-
ных в обращении вопросов. Такие случаи 
являются не единичными [22. С. 5–8]. 

В Постановлении от 18 июля 2012 г.  
№ 19-П Конституционный суд РФ сформу-
лировал ряд важных правовых позиций от-
носительно субъектов права на обращение в 
органы государства и органы местного са-
моуправления, к их должностным лицам, 
расширил круг таких субъектов за счет 
юридических лиц, а также расширил круг 
адресатов обращения и указал, что гражда-
нам и их объединениям должно гарантиро-
ваться их право на обращение в созданное 
соответствующим публично-правовым об-
разованием государственное или муници-
пальное учреждение, иную организацию, 
осуществляющую публично значимые 
функции.  

В практике деятельности органов мест-
ного самоуправления г. Новосибирска при 
работе с обращениями граждан наблюдается 
дифференцированный подход, позволяю-
щий задействовать при подготовке ответов 
на обращения граждан как отраслевые, так и 
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территориальные структурные подразделе-
ния мэрии. Такой подход является вполне 
обоснованным, так как вовлекает всю 
структуру исполнительно-распорядительно- 
го органа муниципального образования в 
работу с обращениями граждан. Сложив-
шаяся муниципальная практика основыва-
ется не только на положениях Федерального 
закона «О порядке рассмотрения обращений 
граждан РФ», но и на требованиях Феде-
рального закона от 27 июля 2010 г. «Об ор-
ганизации предоставления государственных 
и муниципальных услуг», так как рассмот-
рение обращений граждан органами и 
должностными лицами местного само-
управления является предоставлением му-
ниципальной услуги [23]. Органы местного 
самоуправления вынуждены принимать рег-
ламенты, которыми регулируются вопросы 
о порядке обработки, регистрации и учета, 
распределения и подготовки ответов на  
обращения граждан [24], а также админист-
ративные регламенты предоставления му-
ниципальной услуги по рассмотрению об-
ращений граждан [25].  

Таким образом, органы местного само-
управления принимают муниципальные 
правовые акты, в которых закрепляются от-
дельные вопросы процедурного характера, 
связанные с подготовкой ответов на обра-
щения граждан.  

Территориальные администрации (рай-
онные в г. Новосибирске) используют новые 
формы работы с обращениями граждан, к 
которым относятся и выездные приемы 
граждан руководителем района, а также на-
чальниками подразделений районной адми-
нистрации [26. С. 156]. Данный опыт, по-
видимому, является положительным, и его 
следует шире использовать. 

Следующим этапом совершенствования 
законодательства об обращениях граждан и 
их объединений должна стать более четкая 
и ясная регламентация различных видов 
юридической ответственности органов ме-
стного самоуправления (как и органов госу-
дарства). 
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CITIZEN’S RIGHT TO ADDRESS TO LOCAL AUTHORITIES:  
CONSTITUTIONAL PRINCIPLES, REGULATION AND IMPLEMENTATION ISSUES  

 
The article analyses conception, substance and range of subjects of law for citizen’s right to address to local authorities, 

discovered the problems of separation of duties between bodies of state power and local authorities in the sphere of citi-
zen’s examination procedure regulation, discussed the questions of legal liability of bodies and officials of local authori-
ties. 
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