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Обращения граждан в российском 
законодательстве: традиции и современные 
вызовы для его совершенствования
Резюме. В статье исследуется опыт правового регулирования обращений граждан в российский дорево-
люционный и советский периоды. Отмечается преемственность в регулировании института обращений 
граждан. Анализируется современное законодательство об обращениях с учетом соотнесения обще-
го и специального регулирования. Делается вывод о том, что роль Федерального закона от 02.05.2006 
№ 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» как закона общего ре-
гулирования предопределена социально-политической природой права на обращение в качестве кон-
ституционного права и субъективного права универсального национального характера, реализация ко-
торого сопровождает любую сферу деятельности органов власти в их взаимоотношениях с гражданами. 
Современное развитие коммуникаций в государстве и обществе, усложнение взаимодействия субъектов, 
внедрение информационных технологий являются вызовами для совершенствования правового регу-
лирования института обращений. На основе историко-правового и формально-юридического методов 
автор делает вывод о том, что определение ключевых понятий в сфере рассмотрения обращений граж-
дан в электронной форме, ограничение ведомственного нормотворчества, уточнение статуса субъектов, 
уполномоченных рассматривать обращения граждан, необходимо регулировать прежде всего в базовом 
Федеральном законе. При регламентации института обращений следует ориентироваться не на концепт 
оказания государственных услуг, а на традиционную для России идею участия граждан в управлении 
делами государства. Предлагается также установить положения о недопустимости обременения граж-
дан дополнительными требованиями при подаче обращений, предусмотреть перечень каналов связи и 
особенности рассмотрения обращений для определенных категорий граждан.
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Abstract. The paper examines the experience of legal regulation of citizens’ appeals in the Russian pre-
revolutionary and Soviet periods. There is a continuity in the regulation of the institution of citizens’ appeals. The 
paper analyzes modern legislation on appeals, taking into account the correlation between general and special 
regulation. The author concludes that the role of the Federal Law dated 2 May 2006 No. 59-FZ «On the Procedure 
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for Considering Appeals of Citizens of the Russian Federation» as a law of general regulation is predetermined 
by the socio-political nature of the right to appeal as a constitutional right and the right of a universal national 
nature, the implementation of which accompanies any sphere of activity of the authorities in their relations with 
citizens. The modern development of communications in the State and society, the complication of interaction 
between subjects, the introduction of IT technologies are challenges that encourage improvement of the legal 
regulation of the institution of appeals. On the basis of historical and legal and formal and legal methods, the 
author concludes that the definition of key concepts in the field of consideration of citizens’ appeals in electronic 
form, restriction of departmental rule-making, clarification of the status of subjects authorized to consider 
citizens’ appeals should be regulated primarily by means of a relevant federal law. When regulating the institution 
of appeals, one should focus not on the concept of providing public services, but on the idea of the participation 
of citizens in the management of state affairs traditional for Russia. It is also proposed to establish provisions on 
the inadmissibility of burdening citizens with additional requirements when submitting appeals, to provide for a 
list of communication channels and features of consideration of appeals for certain categories of citizens.
Keywords: citizens’ appeals; institute of appeals; appeals law; types of requests; procedure for consideration of 
appeals; statements; proposals; complaints; provision of services; organizations; public functions; state powers; 
traditions; digitalization; IT technologies; equality; principles
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Институт обращений граждан 
в дореволюционный и советский 
периоды в России1

Одним из первых видов обращений, установ-
ленных в законодательстве, является сообщение 
о нарушениях в государстве Российском. Соглас-
но Указу Петра I о незамедлительном рассмо-
трении Сенатом фискальских доносов 1713 г., 
если к определенному сроку не будет разреше-
ния дел и наказания виновных, «которые для 
своих польз интересы государственные портят», 
то самих уполномоченных чиновников привле-
кут к ответственности как преступников2. Другим 
регулируемым видом обращения можно счи-
тать прошения и челобитные, так называемые 
просьбы. Как отмечают специалисты по истории 
права, Павел I приказал повесить ящик на одной 
из боковых стен Зимнего дворца (под окнами 
своего кабинета). Ключ от ящика, в который мог-
ли опускать письма как первый сановник, так и 
последний простолюдин, прося царской защиты 
или милости, находился лично у императора3. 
Согласно Грамоте на права и выгоды городам 

Российской империи 1785 г., принятой при Ека-
терине II, городским обывателям разрешалось 
собираться с санкции генерал-губернатора (или 
губернатора), который только и мог позволить 
населению высказываться, а сам «выслушивал 
предложения всякие три года в зимнее время»4.

Позднее в ст. 705 Свода уставов о службе 
гражданской 1896 г. были закреплены принци-
пы осуществления чиновниками их деятельно-
сти, в том числе при рассмотрении обращений 
подданных. «Общие качества каждого лица, 
состоящего в гражданской службе, и общие 
обязанности, которые должны быть всегда 
зерцалом всех его поступков, суть: 1) здравый 
рассудок, 2) добрая воля в отправлении пору-
ченного, 3) человеколюбие, 4) верность к служ-
бе Его Императорского Величества, 5) усердие 
к общему добру, 6) радение о должности, 
7) честность, бескорыстие и воздержание от 
взяток, 8) правый и равный суд всякому состо-
янию, 9) покровительство невинному и скор-
бящему»5.

Таким образом, в дореволюционной Рос-
сии сформировались традиции: регулирова-

1 В данной научной работе использованы результаты проекта «Правовые механизмы преодоления не-
равенства», выполненного в рамках Программы фундаментальных исследований НИУ ВШЭ в 2024 г., а 
также материалы СПС «КонсультантПлюс».

2 См.: Глушко Е. К. Публичная служба. Документы. М. : ТЕИС, 2010. С. 43.
3 См.: Волкова Е. В. Российское законодательство в период правления Павла I и его влияние на состояние 

правопорядка в стране // Известия Тульского государственного университета. Экономические и юриди-
ческие науки. 2010. № 1–2. С. 394.

4 См.: Глушко Е. К. Указ. соч. С. 106–107.
5 Цит. по: Глушко Е. К. Указ. соч. С. 235.
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ния разного рода обращений в зависимости 
от их предмета, направления обращений как 
по каналам связи, так и на личном приеме, 
установления общих требований к работе 
служащих, в том числе в их взаимоотношениях 
с населением.

Петиции и апелляции в адрес российской 
власти до конституционного регулирования 
права на обращение можно рассматривать в 
объеме возможностей, заложенных в содер-
жании таких свобод, как свобода слова, собра-
ний и союзов. В дореволюционный период эти 
свободы были провозглашены в Манифесте от 
17 октября 1905 г. «Об усовершенствовании го-
сударственного порядка», в актах Временного 
правительства6, а впоследствии закреплены в 
п. 14, 15, 16 Конституции РСФСР 1918 г.7 Вместе 
с тем надо понимать, что свободы слова, собра-
ний и союзов являются самостоятельными, со 
специфическим и самодостаточным содержа-
нием, и не могут расцениваться как замена или 
основа конституционного права на обращение 
граждан в современном понимании.

Право на обращение граждан в органы пу-
бличной власти как конституционное субъектив-
ное право впервые было закреплено в Консти-
туции РСФСР 1978 г. Согласно ее статьям 46–47 
граждане имеют право участвовать в обсужде-
нии и принятии законов и решений общегосу-
дарственного и местного значения, вносить в 
государственные органы и общественные ор-
ганизации предложения по улучшению их де-
ятельности, критиковать недостатки в работе. 
Должностные лица обязаны в установленные 
сроки рассматривать предложения и заявления 
граждан, давать на них ответы и принимать не-
обходимые меры (ст. 10, 21, 24, 27 Конституции 
РСФСР 1978 г.). Кроме того, в советский период 
действовал Указ Президиума Верховного Совета 
СССР от 12.04.1968 № 2534-VII «О порядке рас-
смотрения предложений, заявлений и жалоб 
граждан» (с изм. и доп.)8.

Причины выделения права на обращение 
объективны и закономерны. К концу 1970-х гг. 
завершилось расширение социальной базы 
власти и сформировались достаточно разви-
тые формы народного суверенитета: от при-
надлежности власти всему рабочему населе-
нию, объединенному в городских и сельских 
Советах (п. 10 Конституции РСФСР 1918 г.) до 
принадлежности власти многонациональному 
народу, который осуществляет ее через Советы 
народных депутатов (ст. 2 Конституции РСФСР 
1978 г.). Как отмечалось в советской юридиче-
ской литературе, служение народу, удовлет-
ворение нужд, чаяний и интересов граждан 
осуществляются прежде всего посредством 
обращений в органы власти, всенародных об-
суждений, наказов избирателей, их регулярных 
встреч с депутатами9.

Следует также отметить, что в конституциях 
ряда зарубежных государств право на обра-
щение граждан не устанавливается в качестве 
самостоятельного субъективного права. Его 
содержание является частью иных конститу-
ционных прав и свобод личности либо интер-
претируется через их содержание. Например, 
возможности обжалования и безотлагательного 
публичного разбирательства дел в Конституции 
США10, права на информацию, участие в работе 
администрации и заявление претензий по по-
воду оказания услуг, а также право на судебное 
разбирательство в Конституции Бразилии11.

Таким образом, конституционное закре-
пление права на обращение — это следствие 
процесса расширения объема и содержания 
возможностей граждан в социалистическом 
государстве.

Согласно ст. 33 Конституции РФ 1993 г. граж-
дане имеют право обращаться лично, а также 
направлять индивидуальные и коллективные 
обращения в государственные органы и органы 
местного самоуправления. Содержание и поря-
док реализации субъективного конституцион-

6 См.: Конституционное право России : учебник / отв. ред. В. А. Виноградов, С. В. Масленникова, В. Д. Ма-
заев. М. : Эксмо, 2022. С. 126–128.

7 СПС «КонсультантПлюс».
8 Ведомости Верховного Совета СССР. 1968. № 17. Ст. 144.
9 См.: Коток  В.  Ф. Наказы избирателей в социалистическом государстве. Императивный мандат. М., 

1967 ; Безуглов А. А. Советский депутат. Государственно-паровой статус. М., 1971 ; Зиновьев А. В. Статус 
народного депутата в СССР. Л., 1987.

10 Конституции государств Америки : в 3 т. / под ред. Т. Я. Хабриевой. М. : ИЗиСП при Правительстве РФ, 
2006. Т. 1 : Северная и Центральная Америка. С. 802–803.

11 Конституции государств Америки : в 3 т. / под ред. Т. Я. Хабриевой. М. : ИЗиСП при Правительстве РФ, 
2006. Т. 3 : Южная Америка. С. 113–302.
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ного права развиваются в Федеральном законе 
«О порядке рассмотрения обращений граждан 
Российской Федерации» (далее — Федераль-
ный закон об обращениях)12. К настоящему 
моменту институт обращений как совокупность 
норм, регулирующих однородные обществен-
ные отношения, сформировался в следующем 
составе: конституционное право граждан на об-
ращение и гарантии его реализации; порядок 
подачи и рассмотрения обращений граждан; 
регламенты межведомственного взаимодей-
ствия органов власти в этой сфере; регулиро-
вание полномочий соответствующих органов, 
их должностных лиц по работе с обращениями 
граждан, а также ответственности лиц за нару-
шение порядка подачи и рассмотрения обра-
щений, за причинение вреда заявителям; про-
цедура обжалования действий (бездействия) 
органов по рассмотрению заявлений, предло-
жений и жалоб и установление особенностей 
рассмотрения обращений по определенным 
предметам.

Традиции и принципы подачи и рассмотрения 
обращений граждан Российской Федерации

В действующей Конституции РФ сохраняется со-
циально-политическое предназначение права 
на обращение, сформировавшееся в советское 
время. Целевая направленность рассматривае-
мого конституционного права на демократиче-
ское развитие государства и общества следует 
из закрепления его в одном ряду с принципом 
народного суверенитета (ст. 3), правом граждан 
участвовать в управлении делами государства 
(ст. 32) и иными правами и свободами личности. 
В Федеральном законе об обращениях нашли 
отражение правила подачи и рассмотрения 
обращений, которые были установлены еще 
в Указе Президиума Верховного Совета СССР 
от 12.04.1968 № 2534-VII: исключение аноним-
ных обращений из порядка рассмотрения (п. 1 
Указа); допустимость судебного обжалования 
в случаях, предусмотренных законом (п. 3 Ука-
за); обязанность органов власти перенаправлять 

обращения по подведомственности, а также 
запрет направления тем органам, действия ко-
торых обжалуются (п. 4, 5 Указа); обязательное 
проведение личного приема (п. 6 Указа); ана-
лиз и обобщение поступивших обращений (п. 7, 
13, 14 Указа); установление месячного срока для 
рассмотрения обращений с возможностью его 
продления при определенных обстоятельствах 
(п. 9 Указа); ответственность за нарушение по-
рядка рассмотрения обращений, а также недо-
пустимость преследования граждан за крити-
ку (п. 15, 16, 17 Указа). Сохранение названных 
правил рассмотрения обращения в действу-
ющем Федеральном законе об обращениях 
также свидетельствует о преемственности 
регулирования и поддержании определенных 
традиций.

Как уже отмечалось, в дореволюционной 
России были установлены принципы деятель-
ности служащих. Такого рода принципы явля-
ются руководящими идеями и установками, 
определяющими содержание, смысл, значение 
правового регулирования и правоприменения 
в той или иной сфере общественных отноше-
ний13. Этими принципами в своей деятельности 
руководствуются субъекты соответствующих от-
ношений. При этом законодатель и правопри-
менитель получают ориентиры для разрешения 
коллизий и споров на практике.

В настоящее время принципы осуществле-
ния некоторых видов деятельности предусмо-
трены в целом ряде законов, например, прин-
ципы ведения государственных реестров — в 
ст. 4 Федерального закона от 08.08.2001 
№ 129-ФЗ (ред. от 25.12.2023) «О государствен-
ной регистрации юридических лиц и индивиду-
альных предпринимателей»14; принципы кон-
трактной системы в сфере закупок — в ст. 6–12 
Федерального закона от 05.04.2013 № 44-ФЗ 
(ред. от 14.02.2024) «О контрактной системе в 
сфере закупок товаров, работ, услуг для обес-
печения государственных и муниципальных 
нужд»15.

В статье 4 Федерального закона от 
27.07.2010 № 210-ФЗ (ред. от 25.12.2023) «Об 
организации предоставления государствен-

12 Федеральный закон от 02.05.2006 № 59-ФЗ (ред. от 04.08.2023) «О порядке рассмотрения обращений 
граждан Российской Федерации» // СЗ РФ. 2006. № 19. Ст. 2060.

13 См.: Воеводин Л. Д. Конституционно-правовой статус личности в России. М. : Издательство МГУ, Ин-
фра-М, Норма, 1997. С. 32.

14 СЗ РФ. 2001. № 33 (ч. I). Ст. 3431.
15 Официальный интернет-портал правовой информации. URL: http://www.pravo.gov.ru. 25.12.2023.
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ных и муниципальных услуг»16 закреплены 
принципы предоставления государственных и 
муниципальных услуг. К таким принципам от-
носятся правомерность предоставления услуг, 
заявительный порядок обращения за услуга-
ми, правомерность взимания государственной 
пошлины за предоставление услуг, открытость 
деятельности органов и организаций, предо-
ставляющих услуги, доступность обращения 
за предоставлением услуг, возможность обра-
щения за получением государственных услуг в 
электронной форме. Принципы государствен-
ного и муниципального контроля установлены 
в ст. 7–14 Федерального закона от 31.07.2020 
№ 248-ФЗ (ред. от 25.12.2023) «О государствен-
ном контроле (надзоре) и муниципальном кон-
троле в Российской Федерации»17.

Между тем в Федеральном законе об обра-
щениях не предусмотрены принципы рассмо-
трения обращений граждан.

Действительно, при предоставлении госу-
дарственных услуг и осуществлении органа-
ми власти контрольных мероприятий также 
подаются и рассматриваются обращения за-
интересованных лиц. Распространяются ли за-
крепленные принципы предоставления услуг 
и осуществления контроля на порядок рассмо-
трения обращений в этой сфере? Скорее да, 
чем нет. Достаточны ли перечень и объем ука-
занных принципов для рассмотрения обраще-
ний? Скорее нет, чем да. Принципы предостав-
ления государственных услуг и осуществления 
органами власти контроля представляют собой 
руководящие идеи и установки, содержание и 
смысл которых сопровождают деятельность ор-
ганов власти в соответствующей сфере саму по 
себе, но прямо не касается порядка рассмотре-
ния обращений граждан.

С точки зрения теории права «если законо-
датель в пределах общего правила установил 
особое регулирование для специального круга 
отношений… то более конкретная норма, об-
ладающая такой же юридической силой, име-
ет приоритет при решении соответствующих 
дел»18. Федеральный закон об обращениях 
является актом общего регулирования, а дру-
гие упомянутые федеральные законы в части 

рассмотрения обращений граждан являются 
актами специального регулирования, которые 
имеют приоритет перед общим, но в опреде-
ленной части. Если при оказании услуг или осу-
ществлении контроля в соответствующих 
законах не будет найдено необходимых по-
ложений о форме обращения, порядке его по-
дачи, особенностях рассмотрения и т.д., то 
правоприменителю надлежит обратиться к 
Федеральному закону общего регулирования. 
При этом органы и организации, оказывающие 
услуги, и органы, осуществляющие контроль, 
обязаны рассматривать обращения граждан 
в порядке, определенном Федеральным зако-
ном об обращениях, в случаях, если граждане 
направляют в соответствующие органы за-
явления, предложения и жалобы, не связанные 
с предметом оказания услуг или осуществле-
нием контроля. Например, граждане запраши-
вают у соответствующих органов какую-либо 
информацию. Приоритет в порядке рассмотре-
ния таких обращений отдается Федеральному 
закону об обращениях.

По мнению С. В. Нарутто, с которым можно 
согласиться, принципы рассмотрения обра-
щений граждан выводятся из Конституции РФ, 
Федерального закона об обращениях, научной 
и учебной литературы. Такими принципами 
являются законность и добросовестность дей-
ствий субъектов отношений, обязательность 
рассмотрения обращений, объективность и все-
сторонность рассмотрения, своевременность 
рассмотрения, равноправие (равный подход к 
рассмотрению обращений), соблюдение ком-
петентности и подведомственности при рассмо-
трении обращений, недопустимость нарушения 
прав и свобод лиц в соответствующих процеду- 
рах, бесплатность рассмотрения обращений, 
информирование и гласность при рассмотре-
нии обращений, ответственность субъектов за 
свои действия19.

Можно добавить, что в качестве ориентира 
для субъектов соответствующих отношений, 
законодателя и правоприменителя допусти-
мы принципы гражданской службы, установ-
ленные в Федеральном законе от 27.07.2004 
№ 79-ФЗ (ред. от 14.02.2024) «О государствен-

16 СЗ РФ. 2010. № 31. Ст. 4179.
17 СЗ РФ. 2020. № 31 (ч. I). Ст. 5007.
18 См.: Теория государства и права : учебник для юридических вузов / А. И. Абрамова, С. А. Боголюбов, 

А. В. Мицкевич [и др.] ; под ред. А. С. Пиголкина. М. : Городец, 2003.
19 См.: Нарутто С. В. Обращение граждан в органы публичной власти : учебник. М. : Норма, 2021. С. 103.
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ной гражданской службе Российской Федера-
ции» (с изм. и доп., вступ. в силу с 12.03.2024)20: 
приоритет прав и свобод человека и гражда-
нина, единство правовых и организационных 
основ федеральной и региональной граждан-
ской службы, равный доступ к гражданской 
службе, профессионализм и компетентность 
гражданских служащих, стабильность граж-
данской службы, доступность информации о 
гражданской службе, взаимодействие с об-
щественными объединениями и гражданами, 
защищенность гражданских служащих от не-
правомерного вмешательства в их профессио- 
нальную служебную деятельность. Однако, 
являясь руководящими идеями и установками 
для осуществления полномочий служащего в 
целом, перечень указанных принципов не ох-
ватывает иные необходимые для рассмотрения 
обращений граждан ориентиры, например не-
допустимость установления обременительных 
требований при подаче электронных обраще-
ний граждан, о чем будет сказано далее. Пред-
ставляется, что при регулировании института 
обращений необходимо отойти от принятого 
в постсоветский период в качестве ориентира 
концепта оказания государственных услуг. Как 
справедливо отмечает Ю. Н. Старилов, идеаль-
ные представления о сущности правовой госу-
дарственности и проводимых в России реформ 
не всегда и не в полной мере соответствуют 
традиционным представлениям о правовой 
государственности21. В настоящее время при-
оритетной идеологией регулирования должно 
быть традиционное для России право граждан 
на участие в управлении делами государства.

Обеспечение достаточности и системности 
законодательства о порядке рассмотрения 
обращений. Ведомственное нормотворчество

В Указе Президиума Верховного Совета СССР 
от 12.04.1968 № 2534-VII содержалась норма о 
сферах общественных отношений, на которые 
не распространяется действие Указа. Согласно 
п. 18 под него не подпадает порядок рассмо-
трения предложений, заявлений и жалоб граж-
дан, установленный уголовно-процессуальным, 
гражданским процессуальным законодатель-

ством Союза ССР и союзных республик, Поло-
жением о порядке рассмотрения трудовых спо-
ров, Положением об открытиях, изобретениях 
и рационализаторских предложениях, Уставом 
связи и другим законодательством Союза ССР и 
союзных республик.

В действующем Федеральном законе об 
обращениях отсутствует такое предметное 
перечисление сфер. На практике могут возни-
кать вопросы относительно масштаба действия 
рассматриваемого Федерального закона. Это 
актуализирует необходимость юридических 
интерпретаций достаточности и системности 
законодательного регулирования института 
обращений граждан в целом. Кроме того, по-
ложения о сфере действия законодательства об 
оказании услуг, осуществлении контроля и др. 
не всегда позволяют четко установить, какой 
из законов (Федеральный закон об обращени-
ях или профильный закон об оказании услуг, 
осуществлении контроля и др.) является актом 
общего регулирования, а какой — специально-
го в части рассмотрения обращений граждан 
соответствующими органами.

В соответствии со ст. 1 Федерального закона 
об обращениях его действие распространяется 
на рассмотрение всех видов обращений во всех 
сферах общественных отношений в России, за 
исключением обращений, которые подлежат 
рассмотрению в порядке, установленном феде-
ральными конституционными законами и ины-
ми федеральными законами. Это означает, что:

— во-первых, Федеральный закон об об-
ращениях не действует в части реализации 
специальных процедур гражданско-правового, 
уголовно-правового и иного характера. При рас-
смотрении обращений в сфере оказания услуг, 
осуществления контроля, закупок для государ-
ственных нужд и др. приоритет имеет специ-
альное регулирование, если его достаточно 
для правоприменения. По специальным про-
цедурам рассматриваются также обращения 
граждан в налоговых и таможенных органах, в 
том числе в рамках досудебного разбиратель-
ства. При рассмотрении такого рода обращений 
приоритет отдается Налоговому кодексу РФ, 
Таможенному кодексу ЕАЭС и другим специ-
альным актам. Федеральный закон об обраще-
ниях не распространяется на взаимодействие 

20 СЗ РФ. 2004. № 31. Ст. 3215.
21 См.: Старилов Ю. Н. Из публикаций последних лет: воспоминания, идеи, мнения, сомнения… : сбор-

ник избранных научных трудов. Воронеж : Издательство Воронежского государственного университета, 
2010. С. 254.
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граждан и прокуратуры в уголовном процессе, 
на процессуальную работу Следственного ко-
митета РФ, на административное судопроиз-
водство, исполнительное производство и т.д. 
Как справедливо отмечают Б. В. Россинский и 
Н. Г. Гончарова, право граждан на жалобу под-
разделяется на общее право на жалобу, кото-
рым обладают все граждане, и на специальное 
право на жалобу, предоставленное лицам как 
участникам уголовного и гражданского процес-
са, производства по делам об административ-
ных правонарушениях, трудовых споров. Регу-
лирование индивидуальных и коллективных 
жалоб осуществляется целым рядом норматив-
ных правовых актов22;

— во-вторых, существует возможность регу-
лирования порядка обращений другими зако-
нами и подзаконными актами с учетом упомя-
нутого Федерального закона об обращениях;

— в-третьих, принятие подзаконных актов 
допустимо в развитие порядка рассмотрения 
обращений граждан в части, не урегулирован-
ной Федеральным законом об обращениях, 
другими законами, и в непротиворечии с ними.

Федеральным законом об обращениях уста-
навливаются виды обращений, классифици-
руемые по нескольким признакам. По форме 
подачи и рассмотрения: письменные и устные, 
электронные и бумажные. По количеству за-
явителей: индивидуальные и коллективные. 
В рассматриваемом Федеральном законе за-
ключен широкий смысл «обращений граждан» 
как объективированной формы реализации 
субъективного конституционного права. 
Большинство разнообразных форм общения 
(взаимодействия, взаимоотношений) граждан 
и органов публичной власти в Российской Феде-
рации могут быть охарактеризованы понятием 
«обращение», заложенным в п. 1 ст. 4 Феде-
рального закона об обращениях.

По предметному содержанию установлены 
такие виды обращений, как предложения, заяв-
ления и жалобы. При этом термин «заявление», 
если ориентироваться на п. 3 ст. 4 Федерально-
го закона об обращениях, заключает в себе до-
статочно широкий и многозначительный смысл, 
поскольку заявление подается в целях реали-
зации конституционных прав и свобод. Вместе 
с тем в качестве отдельных видов обращений 
не названы наказ избирателя муниципально-

му кандидату или законодательная инициатива 
как предложение о совершенствовании право-
вого регулирования; запрос как заявление о 
предоставлении информации; уведомление о 
проведении публичного мероприятия как за-
явление о планируемых митингах, шествиях, 
демонстрациях и др. Тем не менее действие 
Федерального закона об обращениях распро-
страняется на данные наказы, законодатель-
ные инициативы, запросы, уведомления в той 
части, в которой порядок их рассмотрения не 
урегулирован специальными актами. При этом 
все перечисленные разновидности обращений 
имеют признаки предложений или заявлений. 
Поэтому нет необходимости в дополнительном 
выделении каких-либо иных видов обращений. 
Установленной в Федеральном законе об обра-
щениях «триады» вполне достаточно.

Для обеспечения системности законодатель-
ства об обращениях и исключения коллизий 
между общим и специальным регулировани-
ем в Федеральном законе об обращениях сле-
довало бы указать на его базовый характер 
по аналогии со ст. 1 Федерального закона от 
12.06.2002 № 67 «Об основных гарантиях изби-
рательных прав и права на участие в референ-
думе граждан Российской Федерации» (с изм. 
и доп.)23. В частности, установить, что все иные 
законы, регулирующие вопросы обращений 
граждан, не могут противоречить Федерально-
му закону об обращениях. Если противоречие 
обнаруживается, то применяется Федераль-
ный закон об обращениях. При этом, помимо 
предложений, заявлений и жалоб, граждане 
могут направлять в органы власти и другие 
обращения, порядок рассмотрения которых 
подчиняется действующему правовому ре-
гулированию, если специальным законом не 
установлено иное.

В последние десятилетия законодательное 
регулирование порядка рассмотрения обраще-
ний граждан развивается путем внесения то-
чечных изменений и дополнений в Федераль-
ный закон об обращениях. Например, в 2014 г. 
были закреплены особенности рассмотрения 
обращений только по вопросам миграции в 
формате двух исключений: переадресации об-
ращения гражданина о нарушении миграци-
онного законодательства в течение пяти дней 
в уполномоченные органы субъекта РФ (ч. 3.1 

22 См.: Россинский Б. В., Гончарова Н. Г. Административное право. Практикум : учебно-методическое посо-
бие / отв. ред. Б. В. Россинский. М. : Эксмо, 2006. С. 145–149.

23 СЗ РФ. 2002. № 24. Ст. 2253.
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ст. 8); рассмотрение высшим должностным ли-
цом субъекта РФ обращения о фактах наруше-
ния миграционного законодательства в течение 
20 дней со дня его регистрации (ч. 1.1 ст. 12).

В Федеральном законе об обращениях не 
установлены руководящие идеи и ориентиры 
рассмотрения обращений граждан (в виде пра-
вил или принципов), в том числе по ограниче-
нию ведомственного нормотворчества, недо-
статочно урегулирован электронный формат 
обращений, отсутствуют особенности рассмо-
трения обращений определенных категорий 
лиц, например военнослужащих, о чем будет 
также сказано далее. Текущее законодатель-
ное регулирование, ориентированное на про-
цедуры в тех или иных сферах общественных 
отношений, не восполняет и не может в полной 
мере восполнить недостатки и пробелы Феде-
рального закона об обращениях. Между тем 
именно этот закон остается актом общего регу-
лирования, содержание которого представляет 
собой нормативную основу для всех иных за-
конов и подзаконных актов в части рассмотре-
ния обращений граждан. Такая его роль предо-
пределена социально‑политической природой 
права на обращение как конституционного 
права и как субъективного права универсаль-
ного характера, реализация которого сопро-
вождает любую сферу деятельности органов 
власти в их взаимоотношениях с гражданами, 
будь то оказание услуг или осуществление кон-
троля. Исходя из этого, законодателю следова-
ло бы уделить больше внимания наполнению 
Федерального закона об обращениях базовы-
ми положениями о порядке их рассмотрения во 
всех сферах общественных отношений.

Порядок рассмотрения обращений граждан 
на подзаконном уровне регулирования опреде-
ляется актами Администрации Президента РФ, 
Генеральной прокуратуры РФ, Федеральной 
антимонопольной службы, Федеральной на-
логовой службы, Высшей квалификационной 
коллегии судей РФ, Государственной корпора-
ции «Фонд содействия реформированию жи-
лищно-коммунального хозяйства». К подзакон-
ным актам, регулирующим порядок обращений 
граждан, относятся также постановление Со-
вета Федерации ФС РФ от 22.02.2006 № 55-СФ 
«О работе с обращениями граждан в Совете Фе-
дерации Федерального Собрания Российской 
Федерации», Указ Президента РФ от 22.11.2023 
№ 889 (ред. от 10.12.2024) «Вопросы граждан-
ства Российской Федерации» (вместе с Положе-
нием о порядке рассмотрения вопросов граж-

данства Российской Федерации, Положением 
о порядке принесения Присяги гражданина 
Российской Федерации), Регламент Правитель-
ства РФ (утв. постановлением Правительства РФ 
от 01.06.2004 № 260).

Большой массив подзаконных актов о про-
цедурах деятельности органов власти и ор-
ганизаций, уполномоченных рассматривать 
заявления, предложения и жалобы граждан, 
составляет административно-правовое регу-
лирование. Административные процедуры 
включают структуру и порядок взаимодей-
ствия соответствующих органов и организаций 
по приему и рассмотрению обращений, в том 
числе межведомственное взаимодействие го-
сударственных органов, механизм общения 
органа (организации) с гражданином в период 
подачи (принятия) обращения и выдачи (по-
лучения) итогового решения. К администра-
тивно-правовому регулированию относятся 
контроль и мониторинг уполномоченных лиц 
в связи с рассмотрением обращений граждан, 
документооборот, обмен информацией, ис-
пользование электронных средств. Регламенты 
органов, положения о деятельности органов, о 
порядке рассмотрения обращений, о делопро-
изводстве, инструкции о порядке заполнения 
формуляров — всё это подзаконные акты ад-
министративно-правового характера.

В настоящее время органами исполнитель-
ной власти, иными органами и организация-
ми принято большое количество подзаконных 
актов по вопросам рассмотрения обращений 
граждан. Почему органам и организациям при 
работе с обращениями недостаточно Конститу-
ции РФ, Федерального закона об обращениях и 
иных федеральных законов?

Первая причина собственного нормотвор-
чества ведомств состоит в том, что орга-
ны власти и организации имеют структурную, 
процедурную, организационную и иную специ‑ 
фику деятельности. Такая специфика моти-
вирует на закрепление особенностей порядка 
подачи и рассмотрения обращений, уточне-
ние содержательных параметров обращений, 
характерных для соответствующих процедур. 
Второй причиной собственного нормотвор-
чества ведомств по вопросу рассмотрения 
обращений граждан является необходимость 
восполнения пробелов Федерального закона об 
обращениях, прежде всего в связи с развитием 
информационных технологий (ИТ).

Потребность у органов и организаций в 
ведомственном и локальном регулировании 
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связана с тем, что подача и рассмотрение об-
ращений граждан осуществляются с помощью 
электронных каналов связи, информацион-
но-телекоммуникационной сети «Интернет», 
онлайн-сервисов предоставления государствен-
ных услуг, сервисов интернет-приемных. Пра-
вовое регулирование цифрового государства, 
цифровой образовательной среды, электрон-
ного оказания услуг населению и др. содержит 
положения об обеспечении коммуникации об-
щества и государства посредством ИТ и искус-
ственного интеллекта. Такие технологии в сфере 
рассмотрения обращений граждан развиваются 
быстрее, чем правовое регулирование успевает 
оформлять соответствующие цифровые взаи-
моотношения между гражданами и органами 
власти. При этом на законодательство возла-
гаются надежды в отношении урегулирования 
еще не до конца осознанных коммуникаций: 
страхование от последствий сбоев, пресечение 
«вскрытия» информации, хакерских атак, ис-
ключение рисков несовместимости программ-
ного обеспечения. Если на практике и склады-
вается определенность относительно того, как 
гарантировать совершение и фиксацию того 
или иного факта, удостоверение, сохранение 
передаваемой информации, защиту от сбоев, 
то не всегда понятно, как юридически офор-
мить соответствующие отношения, подобрать 
правовые категории и зафиксировать правовую 
форму.

Определение порядка рассмотрения 
обращений в электронной форме и уточнение 
субъектного состава — основные направления 
совершенствования законодательства

В ведомственных инструкциях по делопроиз-
водству в части формирования запросов граж-
дан в электронном виде устанавливаются ре-
комендации по заполнению соответствующих 
форм. В таких подзаконных документах встре-
чаются разные требования к порядку составле-
ния обращений граждан и их подачи. Непра-
вомерные практики со стороны уполномочен-
ных лиц по рассмотрению обращений граждан 

пресекаются на уровне судебных решений24. 
При этом в Федеральном законе об обращениях 
не содержится прямого запрета предъявле-
ния гражданам обременительных требова-
ний или соблюдения дополнительных условий 
при подаче заявлений, предложений и жалоб. 
К таким требованиям или условиям относятся 
следующие: необходимость дополнительного 
оборудования (программного обеспечения) 
для подачи обращения; невозможность ни по 
одному из каналов связи (электронная почта, 
интернет-приемная, «Госуслуги», личный при-
ем) приложить документы к обращению в том 
объеме, который, по мнению гражданина, не-
обходим; отсутствие достаточного объема ка-
налов связи для подачи обращения (например, 
предусмотрено обращение только через элек-
тронную приемную без указания возможности 
апеллировать через электронную почту); отказ 
от принятия обращения к рассмотрению в слу-
чае, если не прилагаются так называемые второ-
степенные сведения (которые, в свою очередь, 
могут быть запрошены органом самостоятельно 
в порядке межведомственного взаимодействия 
или отсутствие которых не является препятстви-
ем для принятия обращения и решения его по 
существу).

Например, согласно ст. 3.1 Федерального 
закона от 13.07.2015 № 218-ФЗ «О государ-
ственной регистрации недвижимости» публич-
но-правовая компания принимает заявления 
граждан, участвует в их рассмотрении, разра-
батывает, внедряет и обеспечивает информа-
ционную поддержку электронных сервисов, 
необходимых для оказания услуг, а также ока-
зывает услуги посредством этих электронных 
сервисов. Публично-правовой компанией в 
сфере государственного кадастрового учета и 
государственной регистрации прав является 
«Роскадастр». Осуществление ряда регистра-
ционных действий с недвижимостью допусти-
мо только в электронной форме. В этих целях 
необходимо получить через удостоверяющий 
центр «Роскадастра» квалифицированный сер-
тификат, настроить и установить криптопровай-
дер и плагин25. На рабочем месте заявителя 
предварительно должна быть установлена про-

24 См.: Степкин С. П. Проблемы исследования объективности и всесторонности рассмотрения обраще-
ний // Конституционное и муниципальное право. 2022. № 11. С. 34–37.

25 Инструкция о порядке регистрации и получении сертификата в личном кабинете УЦ ППК «Роска-
дарстр» ; Инструкция по установке личного сертификата, выпущенного УЦ ППК «Роскадарстр» ; Переч-
ни корневых сертификатов и списки отозванных сертификатов ; Криптопровайдер и плагин браузера // 
URL: https://uc.kadastr.ru/supports.
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грамма, совместимая с браузером. С помощью 
криптопровайдера «КриптоПро CSP» необходи-
мо произвести установку квалифицированного 
сертификата в контейнер закрытого ключа в 
хранилище «Личное». Кроме того, необходи-
мо установить цепочку сертификации (набор 
корневых сертификатов и списки отозванных 
сертификатов) в соответствующие хранилища 
операционной системы. И так далее! Не каж-
дый ИТ-специалист способен соблюсти требо-
вания ППК «Роскадарстр» к форме и порядку 
подачи обращения для совершения определен-
ных регистрационных действий с недвижимо-
стью. Простому гражданину это еще сложнее. 
Притом что техническая поддержка работает 
ненадлежащим образом, поскольку ее так на-
зываемые рекомендации, а фактически отпи-
ски, по электронной почте не позволяют всем 
заинтересованным лицам подать заявление на 
электронную регистрацию26.

Согласно части 2 ст. 21 Федерального закона 
от 27.07.2010 № 210-ФЗ применение простой 
электронной подписи обеспечивается отсут-
ствием необходимости использования лицами 
программных и аппаратных средств, специаль-
но предназначенных для получения соответ-
ствующих услуг. Такая норма в виде правила или 
в виде принципа о недопустимости обремене-
ния граждан дополнительными требованиями 
при подаче обращения должна быть закрепле-
на не в специальном законе, а прежде всего в 
базовом Федеральном законе об обращениях.

Безусловно, нормы о процедурах и сроках 
рассмотрения обращений граждан должны 
развиваться в подзаконных актах, поскольку 
ведомственное регулирование во многом об-
легчает и ускоряет данную процедуру и прямых 
коллизий, ухудшающих правовое положение 
заявителя, как правило, не предусматривает. 
Тем не менее в условиях неустойчивости в стра-
тегии регулирования в сфере обращений граж-
дан (акцент то на участии в управлении делами 
государства, то на оказании государственных 
услуг), можно было бы рекомендовать вклю-
чить в Федеральный закон об обращениях сле-
дующие ограничения:

— подзаконными актами не могут вво-
диться иные виды обращений, кроме тех, 
которые установлены в Федеральном законе 
об обращениях, в подзаконных актах следует 
ориентироваться на сроки и порядок, установ-
ленные на уровне закона;

— подзаконными актами не может огра-
ничиваться возможность обращения граж-
дан только одной формой (одним способом), 
например электронной. Помимо нее должна 
быть закреплена возможность иных способов 
подачи и рассмотрения обращений граждан, 
предусмотренных Федеральным законом об об-
ращениях. Ограничение объема и содержания 
обращения допустимо только в том случае, если 
гражданин может подать обращение в полном 
объеме, который определяет для себя приемле-
мым, хотя бы посредством одного из вариантов 
подачи, указанных в ведомственном акте.

В пункте 1 ст. 4, ч. 3 ст. 7, ст. 10, ч. 5.1 ст. 11 
Федерального закона об обращениях упоми-
наются понятия: «форма электронного доку-
мента», «электронная почта», «уникальный 
идентификатор», «адрес личного кабинета 
на Едином портале государственных и муни-
ципальных услуг (функций)», «информацион-
но-телекоммуникационная сеть “Интернет”», 
«электронный адрес официального сайта». При 
этом данные понятия не раскрываются в тексте 
Федерального закона об обращениях, в то вре-
мя как содержание некоторых из них требуется 
пояснить применительно к сфере рассмотрения 
обращений граждан в целом. В частности, что 
представляет собой ответ на обращение в фор-
ме электронного документа или адрес личного 
кабинета на Едином портале государственных 
и муниципальных услуг (функций)? Есть ли тре-
бования к электронной почте, на которую на-
правляется ответ органа власти гражданину? 
Как официально удостоверяется ответ на обра-
щение в форме электронного документа?

В Федеральном законе об обращениях не 
перечислены каналы связи, по которым могут 
направляться обращения граждан. Отсутству-
ет регулирование обращений по телефону. Не 
формулируется статус «интернет-приемной» 
как собирательного понятия. Не установлено 
ключевое правило о том, что рассмотрение 
обращений в письменной форме равнозначно 
рассмотрению обращений в электронной фор-
ме. Ответы на обращения, поданные и рассмо-
тренные в названных формах, порождают оди-
наковые правовые последствия. Не в текущем 
законодательстве, а в базовом Федеральном 
законе об обращениях требуется дать опре-
деления ключевых понятий, необходимых для 
регулирования порядка рассмотрения обра-
щений в электронной форме. Содержательное 

26 Из личного опыта автора статьи.
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наполнение закона общего характера способ-
ствовало бы обеспечению достаточности и си-
стемности законодательства в соответствующей 
сфере общественных отношений, предоставило 
бы ориентиры для специального регулирова-
ния и ведомственного нормотворчества.

Действие Федерального закона об обра-
щениях не распространяется на обращения 
граждан в коммерческие и некоммерческие 
организации, если только они не призваны к 
осуществлению государственных и (или) муни-
ципальных полномочий (публично значимых 
функций). Несмотря на то что понимание ста-
туса организаций, осуществляющих государ-
ственные полномочия, есть в доктрине (Ю. Ти-
хомиров27, А. Ф. Васильева28, Э. В. Талапина29, 
Р. Хасянов30, В. Низов31, И. Сушильников32), а 
также в ряде постановлений Конституционного 
Суда РФ33 и Верховного Суда РФ34 (о саморегу-
лируемых организациях, о нотариусах и др.), 
в правовом регулировании не нашли четкого 
и однозначного закрепления критерии и ха-
рактеристики организаций, осуществляющих 
государственные полномочия. В части 4 ст. 1 
Федерального закона об обращениях установ-
лено, что он распространяется на рассмотре-
ние обращений государственными органами, 
органами местного самоуправления, а также 
государственными и муниципальными учреж-
дениями, иными организациями, осущест-

вляющими публично значимые функции, и их 
должностными лицами. Однако на федераль-
ном уровне, например, прямо не установлено, 
что коммерческие банки, которые участвуют в 
реализации государственных ипотечных про-
грамм, а также в государственных программах 
автокредитования на условиях софинансиро-
вания, обязаны рассматривать обращения 
граждан по соответствующим вопросам на 
основании Федерального закона об обращени-
ях. Представляется, что такую норму надо было 
бы закрепить в отношении всех организаций, 
распоряжающихся бюджетными средствами 
при взаимодействии с гражданами.

Право на обращение в административном 
праве — это также один из основных институ-
тов, характеризующих именно административ-
но-правовой статус гражданина. Порядок рас-
смотрения обращений граждан представляет 
собой отдельную внесудебную администра-
тивную процедуру, что может снимать многие 
спорные вопросы. Как справедливо отмечали в 
свое время специалисты по административно-
му праву, провозглашение права на обращение 
в Конституции РФ не является основанием для 
вывода о том, что нельзя в законе закрепить 
право граждан обращаться и к администраци-
ям государственных предприятий, учреждений, 
в общественные организации, к руководителям 
коммерческих структур35. Поскольку в настоя-

27 Тихомиров Ю. А. Централизация и децентрализация: динамика соотношения // Журнал российского 
права. 2007. № 2. С. 105.

28 Васильева А. Ф. Осуществление субъектами частного права государственно-властных полномочий // 
Вестник Санкт-Петербургского университета. Право. 2011. № 3. С. 81–88.

29 Талапина Э. В. Публичное право и экономика : курс лекций. М. : Волтерс Клувер, 2011. С. 241–277.
30 Хасянов Р. З. Передача государственных полномочий негосударственным организациям: проблемы по-

нятийного аппарата и пути их решения // Вестник Воронежского государственного университета. Серия 
«Право». 2020. № 1 (40). С. 52–65.

31 Низов В. А. Конституционно-правовые основы публичной собственности в контексте создания юриди-
ческих лиц публичного права // Сравнительное конституционное обозрение. 2020. № 5. С. 134.

32 Сушильников И. С. Саморегулирование и сорегулирование как формы партнерства предпринимателей 
и органов власти в сфере охраны здоровья // Военно-медицинский журнал. 2021. Т. 342. № 8. С. 68.

33 См.: постановления Конституционного Суда РФ от 28.04.1992 № 4-П «По делу о проверке конституци-
онности постановления Президиума Верховного Совета РСФСР от 3 февраля 1992 года № 2275-I “О Все-
российском агентстве по авторским правам”» ; от 19.05.1998 № 15-П «По делу о проверке конституци-
онности отдельных положений статей 2, 12, 17, 24 и 34 Основ законодательства Российской Федерации 
о нотариате» ; от 19.12.2005 № 12-П «По делу о проверке конституционности абзаца восьмого пункта 1 
статьи 20 Федерального закона “О несостоятельности (банкротстве)” в связи с жалобой гражданина 
А. Г. Меженцева».

34 Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 27.09.2016 № 36 «О некоторых вопросах применения 
судами Кодекса административного судопроизводства Российской Федерации».

35 См.: Бахрах Д. Н., Россинский Б. В., Старилов Ю. Н. Административное право : учебник для вузов. М. : 
Норма, 2004. С. 161.



Том 78 № 2 2025 53LEX RUSSICA

Масленникова с. в. 
Обращения граждан в российском законодательстве: традиции и современные вызовы для его совершенствования

щее время содержание всего массива законо-
дательства об обращениях в полной мере не 
сдерживается традициями регулирования в 
рассматриваемой сфере, не помешало бы ре-
шение как общих, так и частных вопросов в ба-
зовом Федеральном законе. Так, в связи с недо-
статочностью правового регулирования статуса 
организации, которая подлежит признанию в 
качестве организации, осуществляющей воз-
ложенные на нее государственные и муници-
пальные полномочия (в частности, отсутствие 
четких правовых критериев ее идентификации), 
можно было бы также распространить в «мяг-
кой форме» порядок рассмотрения обраще-
ний, установленный в Федеральном законе об 
обращениях, на соответствующие отношения 
граждан и организаций. В Федеральном законе 
об обращениях следовало бы предусмотреть, 
что обращения граждан в коммерческие и не-
коммерческие организации могут рассматри-
ваться в порядке, установленном в Федераль-
ном законе об обращениях, если такой порядок 
допускается корпоративными (локальными) 
актами организации. Исключением являются 
обращения в коммерческие и некоммерческие 
организации, для которых предусмотрен специ-
альный порядок рассмотрения, например об-
ращения по социально-правовым вопросам в 
соответствии с Трудовым кодексом РФ.

Кроме того, необходимо уточнить понятие 
должностного лица, которое упомянуто в Фе-
деральном законе об обращениях в качестве 
субъекта, уполномоченного рассматривать об-
ращения граждан. В пункте 5 ст. 4 Федерально-
го закона об обращениях дается определение 
должностного лица как лица, осуществляющего 
функции представителя власти либо выполня-
ющего организационно-распорядительные, 
административно-хозяйственные функции в 
государственном органе или органе местного 
самоуправления. Такое понимание не в полной 
мере подходит к сотрудникам организаций, 
осуществляющих публично значимые функции. 
Как нормативно определить уполномоченное 
лицо, в функции которого входит рассмотрение 
обращений граждан в соответствующей органи-
зации? Представляется, что в Федеральный за-
кон можно было бы добавить норму о том, что 
в таких организациях обращения граждан по 
процедуре, установленной в указанном Законе, 
рассматриваются уполномоченными лицами 
(сотрудниками). Такое уточнение соответствует 

судебной практике по вопросам обжалования 
порядка рассмотрения обращений граждан. 
В частности, есть решения судов о том, что 
право гражданина на обращение не является 
нарушенным, если ответ ему подписывает не 
руководитель органа, в который было направ-
лено обращение (и не то лицо, которое было 
указано в качестве адресата в обращении), а 
другой компетентный сотрудник. Суды, ориен-
тируясь на принципы компетентности и подве-
домственности при рассмотрении обращений, 
встают на сторону органов власти, защищая их 
от граждан, требующих ответа именно от опре-
деленного должностного лица36.

В пункте 10 Указа Президиума Верховного 
Совета СССР от 12.04.1968 № 2534-VII устанав-
ливались особенности рассмотрения заявле-
ний и жалоб военнослужащих и членов их 
семей в условиях предоставления этим катего-
риям граждан благоприятного режима. В ста-
тье 12 действующего Федерального закона об 
обращениях (вместо исключений только для 
обращений в сфере миграции) также можно 
закрепить норму общего характера, пред-
усматривающую возможность сокращения 
сроков рассмотрения обращений в тех или 
иных сферах общественных отношений или 
применительно к обращениям определенных 
категорий граждан.

Таким образом, роль Федерального закона 
об обращениях как закона общего регулирова-
ния предопределена социально-политической 
природой права на обращение как конститу-
ционного права и как субъективного права 
универсального характера, реализация кото-
рого сопровождает любую сферу деятельно-
сти органов власти в их взаимоотношениях с 
гражданами. Выделение этого права в Консти-
туции РСФСР 1978 г., наряду с иными консти-
туционными правами и свободами, вызвано 
расширением социальной базы власти и раз-
витием форм демократии в социалистическом 
государстве. Можно отметить преемственность 
традиций рассмотрения обращений граждан, 
сформировавшихся в дореволюционный и со-
ветский периоды развития Российского госу-
дарства и общества. Вместе с тем современное 
развитие коммуникаций в государстве и обще-
стве, усложнение взаимодействия субъектов, 
развитие ИТ являются вызовами для совершен-
ствования правового регулирования института 
обращений.

36 См.: Нарутто С. В. Указ. соч. С. 107, 119, 120.
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Регулирование определенных видов де-
ятельности органов власти как специальное 
регулирование не может считаться заменой 
Федерального закона об обращениях. При 
регулировании института обращений следует 
ориентировать не на концепт оказания государ-
ственных услуг, а на традиционное для России 
положение об участии граждан в управлении 
делами государства.

Совершенствование законодательства об 
обращениях подразумевает прежде всего за-
крепление в рассматриваемом Федеральном 

законе положений: о недопустимости обре-
менения граждан дополнительными требо-
ваниями при подаче обращения, об ограни-
чении ведомственного нормотворчества, об 
уточнении статуса субъектов, уполномочен-
ных рассматривать обращения, и особен-
ностей их рассмотрения в случае поступле-
ния от определенных категорий граждан. 
Требуется установить понятийный ряд в 
сфере рассмотрения обращений в элек-
тронной форме и перечень каналов подачи  
обращений.
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