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Статья 1. Сфера применения настоящего Федерального закона

Комментарий к статье 1
1. Комментируемый Федеральный закон - единственный действующий законодательный акт, специально посвященный порядку рассмотрения обращений граждан.

До его принятия долгие годы отношения, связанные с обращениями граждан, регулировались Указом Президиума Верховного Совета СССР от 12 апреля 1968 г. N 2534-VII "О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан". За 38 лет, в течение которых действовал этот Указ, он полностью исчерпал свой потенциал и регулятивную значимость и перестал соответствовать стандартам правового государства.

Комментируемый Закон в определенной степени заполнил правовой вакуум, возникший в этой сфере, создал минимальные правовые основы. Вместе с тем данный Закон носит рамочный характер. В нем нет детального регулирования административных процедур, связанных с рассмотрением обращений граждан.

В зарубежных странах правовому регулированию административных процедур уделяется гораздо больше внимания, чем у нас. Во многих странах административным процедурам посвящены специальные законы. Причем, как правило, это акты прямого действия, детально регулирующие соответствующие отношения.

Первый такой закон появился в США (1946 г.). В 1960-х годах один за другим были приняты законы об административных процедурах в западноевропейских странах. Сейчас такие законы есть и во многих странах Восточной Европы и странах, образованных в результате преобразований на территории бывшего СССР.

Законы об административных процедурах регламентируют взаимоотношения гражданина с государственным аппаратом. Так, Закон об административной процедуре США содержит положения, регулирующие порядок информирования граждан о деятельности администрации, порядок административного нормотворчества и квазисудебной деятельности соответствующих учреждений. Многие штаты США имеют свои законы об административной процедуре. В Законе определено, какие административные споры разбираются общими судами, а какие административными трибуналами, установлены общие процессуальные правила рассмотрения административного спора.

В систему административной юстиции США входят специализированные комиссии, комитеты, советы, коллегии в качестве структурных подразделений органов исполнительной власти; специализированные органы административной юстиции в системе исполнительной власти (например, Федеральная торговая комиссия, Агентство по защите окружающей среды); судебные органы, которые осуществляют функции административной юстиции (например, Федеральный налоговый суд, Федеральный суд по делам международной торговли).

Закон об административной процедуре ФРГ регламентирует издание индивидуальных административных актов, определяет способы опубликования издаваемых актов и обеспечения их действия, условия их действительности, способы исправления ошибок административного производства, порядок изъятия административного акта с допущенными ошибками и введения в действие исправленного акта. Кроме того, в ФРГ действует специальный Закон об административном судопроизводстве, а также созданы специализированные административные суды.

Законы об административных процедурах приняты в ряде стран Восточной Европы, например в Венгрии, Польше, Словакии, Чехии. В этих странах действуют также законы об административном судопроизводстве или особые главы ГПК, регулирующие производство по делам, вытекающим из публично-правовых отношений.

Законы об административных процедурах приняты в ряде стран СНГ. Например, в Казахстане действует Закон от 27 ноября 2000 г. N 107-2 "Об административных процедурах". В этом Законе под административными процедурами понимаются: порядок принятия и исполнения решений при осуществлении государственными органами и должностными лицами государственных функций и должностных полномочий и их оформление; процедура организации работы государственного аппарата; процедуры рассмотрения обращений граждан по реализации их прав, а также процедуры административной защиты прав и законных интересов граждан; основные начала процедур принятия решений в области экономики.

В Украине 6 июля 2005 г. принят Кодекс административного судопроизводства, который определяет полномочия административных судов по рассмотрению дел административной юрисдикции, порядок обращения в административные суды и порядок осуществления административного судопроизводства (ст. 1). К подсудности административных судов в Украине относятся споры физических и юридических лиц с субъектами властных полномочий относительно обжалования их решений (нормативных правовых актов или индивидуальных актов), действий или бездействия: споры по поводу поступления граждан на публичную службу, прохождения службы и освобождения от публичной службы; споры о компетенции в сфере управления между субъектами властных полномочий, в том числе делегированных полномочий, а также споры по поводу заключения и выполнения административных договоров; споры, связанные с обращением субъекта властных полномочий в случаях, установленных законом; споры, возникающие в процессе проведения выборов и референдума.

Принятие этих законов свидетельствует о том, что в странах, проводящих административные реформы, большое внимание уделяется защите гражданина от неправомерных действий (бездействия) государственных органов.

2. Установленный комментируемым Законом порядок рассмотрения обращений граждан не является единственным. Некоторые виды обращений рассматриваются в порядке, предусмотренном иными федеральными конституционными и федеральными законами.

Так, порядок обжалования судебных решений по уголовным делам установлен Уголовно-процессуальным кодексом РФ (разделы XIII, XV). Судебные решения по гражданским делам обжалуются в соответствии с Гражданским процессуальным кодексом РФ (разделы III, IV). Решения арбитражных судов обжалуются в порядке, определенном Арбитражным процессуальным кодексом РФ (раздел VI).

Право на обжалование постановления по делу об административном правонарушении регламентируется гл. 30 Кодекса РФ об административных правонарушениях.

Можно привести и иные примеры, когда обращения граждан подлежат рассмотрению в порядке, установленном иными законодательными актами. Так, избирательным законодательством - Федеральными законами от 18 мая 2005 г. N 51-ФЗ "О выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации", от 10 января 2003 г. N 19-ФЗ "О выборах Президента Российской Федерации", от 12 июня 2002 г. N 67-ФЗ "Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации" - установлен специальный порядок рассмотрения обращений граждан, связанных с избирательным процессом. В соответствии с Таможенным и Налоговым кодексами РФ рассматриваются жалобы на действия и бездействие таможенных и налоговых органов.

Упомянутые в комментируемой части обращения граждан отличают специальные основания, прямо названные в Законе, круг субъектов, письменная форма, специальные сроки подачи, процедурные особенности рассмотрения и др.

3. В ст. 33 Конституции РФ право на обращение закреплено как право гражданина. В реальной жизни это право имеют также иностранцы и лица без гражданства.

Согласно ч. 3 ст. 62 Конституции РФ иностранные граждане и лица без гражданства пользуются в Российской Федерации правами и несут обязанности наравне с гражданами РФ, за исключением случаев, предусмотренных федеральным законом или международным договором. В частности, иностранные граждане пользуются правами, которые закреплены в Конституции как право каждого.

В соответствии с Федеральным законом от 25 июля 2002 г. N 115-ФЗ "О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации" иностранные граждане пользуются правом свободно распоряжаться своими способностями к труду, выбирать род деятельности и профессию, а также правом на свободное использование своих способностей и имущества для предпринимательской и иной не запрещенной законом экономической деятельности с учетом ограничений, предусмотренных федеральным законом.

Иностранные граждане имеют право на свободу передвижения в личных или деловых целях в пределах Российской Федерации, за исключением посещения территорий, организаций и объектов, для въезда на которые в соответствии с федеральными законами требуется специальное разрешение.

Федеральным законом от 28 марта 1998 г. N 53-ФЗ "О воинской обязанности и военной службе" иностранным гражданам предоставлено право на военную службу по контракту на воинских должностях, подлежащих замещению солдатами, матросами, сержантами и старшинами в Вооруженных Силах РФ, других войсках, воинских формированиях и органах.

Для реализации и защиты своих прав и свобод иностранные граждане должны иметь и право на обращение. Комментируемый Закон устанавливает единый порядок рассмотрения обращений для граждан, иностранцев и лиц без гражданства, за исключением случаев, установленных международным договором РФ или федеральным законом.

Статья 2. Право граждан на обращение

Комментарий к статье 2
1. В ходе административной реформы ставятся задачи по обеспечению прозрачности исполнительной власти. Работа с обращениями граждан имеет существенное значение для реализации этих задач.

Своевременное принятие решений по обращениям граждан способствует росту и укреплению авторитета публичной власти, повышает качество публичного управления и оказания государственных услуг. Обращения граждан представляют собой источник информации о реальных потребностях населения, удовлетворение которых призван обеспечивать аппарат публичной власти.

Право обращаться лично реализуется в ходе личного приема (см. комментарий к ст. 13).

Комментируемый Закон не содержит жестких требований к форме обращений граждан. Такие обращения могут быть устными и письменными, индивидуальными и коллективными.

2. Граждане реализуют право на обращение по собственной инициативе. В каждом конкретном случае гражданин может воспользоваться или не воспользоваться правом на обращение. Он действует свободно и добровольно.

Однако ни одно общество не может предоставить человеку безграничную свободу. Одним из ограничителей выступают права и свободы других лиц. Этот ограничитель установлен международными актами по правам человека и Конституцией РФ.

Так, Всеобщая декларация прав человека в качестве критерия законного ограничения прав и свобод человека называет должное признание и уважение прав и свобод других (ст. 29), а Международный пакт о гражданских и политических правах - защиту прав и свобод других лиц (ст. 21). Это же требование закреплено в ч. 3 ст. 17 Конституции РФ.

3. Организация приема граждан, обеспечение своевременного и полного рассмотрения устных и письменных обращений граждан, принятие по ним решений и направление ответов в установленный законодательством Российской Федерации срок относятся к числу полномочий государственных органов. Такие полномочия, в частности, закреплены практически во всех положениях о федеральных органах исполнительной власти.

Следовательно, работа с обращениями граждан рассматривается в законодательстве как одно из направлений реализации государственным органом своей компетенции, а потому осуществляется бесплатно.

В отличие от порядка, установленного комментируемым Законом, обжалование в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан, оплачивается государственной пошлиной. Кроме того, на гражданина могут быть возложены судебные издержки, связанные с рассмотрением жалобы, если обжалуемое гражданином действие (решение) суд признает законным, не нарушающим его права и свободы.

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

Комментарий к статье 3
1. В соответствии со ст. 33 Конституции РФ граждане Российской Федерации имеют право обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в государственные органы и органы местного самоуправления.

В числе федеральных конституционных законов, регулирующих правоотношения, связанные с обращениями граждан, можно, в частности, назвать Федеральный конституционный закон от 26 февраля 1997 г. N 1-ФКЗ "Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации". Согласно этому Закону, Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации (далее - Уполномоченный) рассматривает жалобы граждан Российской Федерации и находящихся на территории Российской Федерации иностранных граждан и лиц без гражданства (далее - заявители). Уполномоченный рассматривает жалобы на решения или действия (бездействие) государственных органов, органов местного самоуправления, должностных лиц, государственных служащих, если ранее заявитель обжаловал эти решения или действия (бездействие) в судебном либо административном порядке, но не согласен с решениями, принятыми по его жалобе.

Кроме упомянутого Федерального конституционного закона, правоотношения, связанные с рассмотрением обращений граждан, регулируются также иными федеральными конституционными законами (например, от 21 июля 1994 г. N 1-ФКЗ "О Конституционном Суде Российской Федерации", от 28 июня 2004 г. N 5-ФКЗ "О референдуме Российской Федерации" и др.).

Данные общественные отношения составляют предмет ряда федеральных законов. Вопросы судебного обжалования регулируются Законом РФ от 27 апреля 1993 г. N 4866-1 "Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан", Гражданским процессуальным кодексом РФ (подраздел III раздела II "Производство по делам, возникающим из публичных правоотношений"), Арбитражным процессуальным кодексом РФ (раздел III "Производство в арбитражном суде первой инстанции по делам, возникающим из административных и иных публичных правоотношений").

Право на обращение упоминается в ряде международных договоров Российской Федерации. В качестве примера можно привести договоры о дружбе и сотрудничестве (например, Договор о дружбе, сотрудничестве и взаимной безопасности между Российской Федерацией и Азербайджанской Республикой, заключенный в Москве 3 июля 1997 г.), договоры о правовой помощи по гражданским, торговым и уголовным делам (например, Договор между Российской Федерацией и Республикой Индия о правовой помощи и правовых отношениях по гражданским и торговым делам, заключенный в Нью-Дели 3 октября 2000 г.).

2. Во многих субъектах РФ действуют собственные законы об обращениях граждан (например, Закон Московской области от 5 октября 2006 г. N 164/2006-03 "О рассмотрении обращений граждан"; Закон Республики Башкортостан от 12 декабря 2006 г. N 391-з "Об обращениях граждан в Республике Башкортостан"; Закон Алтайского края от 29 декабря 2006 г. N 152-ЗС "О рассмотрении обращений граждан Российской Федерации на территории Алтайского края" и др.).

В некоторых субъектах РФ приняты законы о дополнительных гарантиях в рассматриваемой сфере.

Так, по Закону Республики Бурятия от 2 июля 2007 г. N 2352-Ш "О дополнительных гарантиях права граждан на обращение в Республике Бурятия" руководители государственных органов Республики Бурятия, органов местного самоуправления и уполномоченные на то лица не реже одного раза в месяц проводят личный прием граждан. Личный прием граждан должен производиться по графику (в установленные дни и часы), доведенному до сведения граждан. Руководители государственных органов Республики Бурятия, органов местного самоуправления, государственных и муниципальных учреждений и предприятий организуют личный прием граждан, осуществляют его и несут ответственность в соответствии с действующим законодательством за его организацию.

Правом на внеочередной личный прием обладают:

1) ветераны Великой Отечественной войны, участники боевых действий;

2) инвалиды I и II групп;

3) родители, супруги погибших (умерших) ветеранов Великой Отечественной войны и ветеранов боевых действий;

4) граждане, принимавшие участие в ликвидации последствий аварии на Чернобыльской АЭС, граждане, получившие или перенесшие лучевую болезнь, другие заболевания, ставшие инвалидами вследствие Чернобыльской катастрофы;

5) родители, супруги граждан, погибших при исполнении служебных обязанностей, а также умерших вследствие болезней, возникших в связи с исполнением служебных обязанностей.

Иные категории граждан, имеющих право на внеочередной прием, устанавливаются федеральным законодательством и законодательством Республики Бурятия.

Производство при рассмотрении обращений граждан на территории Республики Бурятия осуществляется на русском либо на бурятском языках - на государственных языках Республики Бурятия. Гражданин (граждане) может (могут) излагать свое обращение, давать объяснения на родном языке либо на языке общения, а также пользоваться услугами переводчика.

Согласно Закону Краснодарского края от 8 июня 2007 г. N 1270-КЗ "О дополнительных гарантиях реализации права граждан на обращение в Краснодарском крае", при рассмотрении письменного обращения государственным органом, органом местного самоуправления, организацией, предприятием, учреждением или должностным лицом гражданин дополнительно имеет право:

запрашивать информацию о дате и номере регистрации обращения;

получать письменный мотивированный ответ по существу всех поставленных в обращении вопросов.

В пределах предоставленной компетенции государственный орган, орган местного самоуправления, организация, предприятие, учреждение, должностное лицо:

1) обеспечивает необходимые условия для осуществления гражданами права обращаться с предложениями, заявлениями, жалобами и для своевременного и эффективного рассмотрения обращений должностными лицами, правомочными принимать решения;

2) информирует граждан о порядке реализации их права на обращение;

3) принимает меры по разрешению поставленных в обращениях вопросов и устранению выявленных нарушений;

4) направляет ответ гражданину с подлинниками документов, прилагавшихся к обращению;

5) проверяет исполнение ранее принятых им решений по обращениям граждан;

6) проверяет в подведомственных органах и организациях состояние работы с обращениями, организацию личного приема граждан.

Рассмотрение обращения считается оконченным, когда разрешены все поставленные в нем вопросы либо при невозможности разрешения по каждому даны подробные мотивированные разъяснения.

Государственный орган, орган местного самоуправления, организация, предприятие, учреждение, должностное лицо вправе устанавливать сокращенные сроки рассмотрения отдельных обращений граждан.

Обращения депутатов представительных органов, связанные с обращениями граждан и не требующие дополнительного изучения и проверки, рассматриваются государственными органами, органами местного самоуправления, организациями, предприятиями, учреждениями, должностными лицами безотлагательно, но не позднее 15 дней.

В случае если окончание срока рассмотрения обращения приходится на нерабочий день, днем окончания срока считается предшествующий ему рабочий день.

Государственные органы, органы местного самоуправления и должностные лица осуществляют в пределах своей компетенции контроль за соблюдением порядка рассмотрения обращений, анализируют содержание поступающих обращений, принимают меры по своевременному выявлению и устранению причин нарушения прав, свобод и законных интересов граждан.

В соответствии с Законом Омской области от 11 июня 2006 г. N 58-ОЗ "О дополнительных гарантиях прав граждан на обращение" руководители государственного органа Омской области, органа местного самоуправления, должностные лица и их заместители обязаны проводить личный прием граждан в установленные и доведенные до сведения граждан через средства массовой информации и иные формы публичных объявлений дни и часы не реже одного раза в месяц.

Правом на внеочередной личный прием обладают:

1) ветераны Великой Отечественной войны, ветераны боевых действий на территории других государств;

2) инвалиды I и II групп;

3) родители, супруги погибших (умерших) ветеранов Великой Отечественной войны и ветеранов боевых действий на территории других государств;

4) граждане, принимавшие участие в ликвидации последствий аварии на Чернобыльской АЭС, граждане, получившие или перенесшие лучевую болезнь, другие заболевания и ставшие инвалидами вследствие Чернобыльской катастрофы;

5) родители, супруги граждан, погибших при исполнении служебных обязанностей, а также умерших вследствие болезней, возникших в связи с исполнением служебных обязанностей;

6) лица, награжденные золотой медалью "За особые заслуги перед Омской областью" или удостоенные почетного звания Омской области "Почетный гражданин Омской области".

Руководитель государственного органа Омской области, органа местного самоуправления, должностные лица и их заместители обязаны принять гражданина из числа категорий граждан, имеющих право на внеочередной прием, в срок не позднее семи дней со дня регистрации обращения, содержащего просьбу о личном приеме.

Лица, награжденные золотой медалью "За особые заслуги перед Омской областью" или удостоенные почетного звания Омской области "Почетный гражданин Омской области", имеют право на безотлагательный прием руководителями государственного органа Омской области, органа местного самоуправления, должностными лицами и их заместителями.

Руководители соответствующих государственных органов Омской области, органов местного самоуправления, должностные лица могут определять дополнительные категории граждан, пользующихся правом на внеочередной прием.

В Законе Саратовской области от 9 октября 2006 г. N 106-ЗСО "О дополнительных гарантиях права граждан на обращение в органы государственной власти Саратовской области и органы местного самоуправления" указано, что сроки рассмотрения обращений граждан в органы государственной власти области и органы местного самоуправления, которые не требуют дополнительного изучения и проверки, не могут превышать 15 дней. При необходимости проведения дополнительных проверок, выяснения вновь возникших обстоятельств руководитель органа государственной власти области, органа местного самоуправления вправе продлить сроки рассмотрения обращений граждан до одного месяца.

В тех случаях, когда для рассмотрения обращений граждан необходимо проведение специальной проверки, истребование дополнительных материалов либо принятие других мер, сроки рассмотрения обращений могут быть в порядке исключения продлены руководителем или заместителем руководителя соответствующего органа государственной власти области, органа местного самоуправления сверх месячного срока, но не более чем на 15 дней, с письменным уведомлением об этом лица, направившего обращение.

Устные обращения, поступившие в органы государственной власти области, органы местного самоуправления или должностному лицу по телефону, а также на собраниях и сходах граждан, подлежат регистрации и обязательному рассмотрению в порядке, установленном федеральным законодательством для письменных обращений, и в сроки, предусмотренные названным Законом. В устном обращении гражданин называет свои фамилию, имя, отчество, номер домашнего телефона, почтовый адрес, по которому должен быть направлен ответ или уведомление о переадресации обращения.

Руководители органов государственной власти области, органов местного самоуправления и уполномоченные на то лица не реже одного раза в месяц проводят личный прием граждан, а при необходимости - с выездом в населенные пункты области.

Статья 4. Основные термины, используемые в настоящем Федеральном законе

Комментарий к статье 4
Обращение гражданина - термин, носящий собирательный характер. Обращения различаются по своим целям, направленности и влекут различные правовые последствия.

В комментируемой статье названы три вида обращений граждан: предложение, заявление и жалоба. Однако в законодательстве Российской Федерации и субъектов РФ упоминаются и другие виды обращений. Так, весьма широко используется термин "ходатайство". Например, по Закону РФ от 19 февраля 1993 г. N 4530-1 "О вынужденных переселенцах" лицо, претендующее на признание его вынужденным переселенцем, должно лично или через уполномоченного представителя обратиться с ходатайством о признании его вынужденным переселенцем в уполномоченный государственный орган (п. 1 ст. 3).

Федеральное законодательство не содержит определения этого понятия. Данный термин был определен, к примеру, в утратившем силу Законе Республики Северная Осетия - Алания от 15 февраля 2006 г. N 14-РЗ "О порядке рассмотрения обращений граждан органами государственной власти и органами местного самоуправления в Республике Северная Осетия - Алания". По этому Закону ходатайство представляет собой обращение гражданина с просьбой о признании определенного статуса, прав, законных интересов в установленных законодательством Российской Федерации случаях (ст. 2).

Второй вид обращений, который не упоминается в комментируемом Законе, - это петиция. Этот термин часто встречается в законодательстве субъектов РФ.

Например, в Законе Алтайского края от 29 декабря 2006 г. N 152-ЗС "О рассмотрении обращений граждан Российской Федерации на территории Алтайского края" дано определение этого понятия. Так, петиция - коллективное обращение граждан, подписанное 300 и более гражданами, направленное главе Администрации Алтайского края, Алтайскому краевому Совету народных депутатов, органам местного самоуправления и должностным лицам местного самоуправления (главе местной администрации городского округа или муниципального района либо представительному органу городского округа или муниципального района) и содержащее установленные данным Законом вопросы.

В муниципальном образовании с числом населения менее 300 человек петицией является коллективное обращение в органы местного самоуправления и к должностным лицам местного самоуправления, подписанное более чем 50% граждан и содержащее установленные данным Законом вопросы (п. 7 ст. 2).

Содержание петиции имеет ряд особенностей. Например, предметом петиции может быть:

внесение главе Администрации Алтайского края или в Алтайский краевой Совет народных депутатов предложений о рассмотрении и разрешении вопросов, имеющих значение для всего или части населения Алтайского края и относящихся к ведению соответственно органов исполнительной и законодательной власти Алтайского края, внесение в органы местного самоуправления или должностным лицам органов местного самоуправления предложений о рассмотрении и разрешении вопросов, имеющих значение для всего или части населения муниципального образования и относящихся к ведению органов местного самоуправления;

сообщение о нарушении законов и иных нормативных правовых актов государственными органами Алтайского края, органами местного самоуправления и их должностными лицами, влекущем нарушение прав и законных интересов неопределенного круга лиц;

сообщение о недостатках в работе государственных органов Алтайского края, органов местного самоуправления и должностных лиц, влекущих нарушение прав и законных интересов неопределенного круга лиц;

сообщение о нарушении законов и иных нормативных правовых актов государственными, муниципальными организациями и (или) их должностными лицами, влекущем нарушение прав и законных интересов неопределенного круга лиц;

просьба граждан о восстановлении или защите их нарушенных прав, свобод и законных интересов либо прав, свобод и законных интересов неопределенного круга лиц (ст. 13).

В Законе регламентируются также особенности рассмотрения петиций. Для рассмотрения петиции руководитель соответствующего органа создает комиссию из должностных лиц органа. Для работы в комиссии могут быть привлечены эксперты, специалисты, должностные лица иных органов, профессиональные познания которых необходимы для надлежащего рассмотрения петиции. При рассмотрении петиции комиссией может быть приглашен представитель граждан, подписавших петицию, а в случае необходимости могут быть приглашены иные граждане, подписавшие петицию.

Представляется, что отсутствие регулирования ходатайств и петиций - один из недостатков действующего законодательства об обращениях граждан. Коль скоро такие обращения применяются на практике, должен быть определен порядок их рассмотрения. В связи с этим в комментируемый Закон целесообразно внести дополнения, устраняющие этот пробел.

Статья 5. Права гражданина при рассмотрении обращения

Комментарий к статье 5
Обращения граждан рассматриваются государственными органами, органами местного самоуправления или должностными лицами.

Под государственными органами следует понимать органы законодательной, исполнительной и судебной власти, а также иные государственные органы (прокуратура Российской Федерации, Счетная палата РФ, Администрация Президента РФ и др.). Этот термин охватывает все государственные органы, действующие в Российской Федерации.

Органы местного самоуправления - это избираемые непосредственно населением и (или) образуемые представительным органом муниципального образования органы, наделенные собственными полномочиями по решению вопросов местного значения. Структуру органов местного самоуправления составляют представительный орган муниципального образования, глава муниципального образования, местная администрация (исполнительно-распорядительный орган муниципального образования), контрольный орган муниципального образования, иные органы и выборные должностные лица местного самоуправления, предусмотренные уставом муниципального образования и обладающие собственными полномочиями по решению вопросов местного значения.

Должностные лица - лица, постоянно, временно или по специальному полномочию осуществляющее функции представителя власти либо выполняющие организационно-распорядительные, административно-хозяйственные функции. Комментируемый Закон распространяется на должностных лиц как государственных органов, так и органов местного самоуправления.

В комментируемой статье перечислены права гражданина при рассмотрении обращения. Этот перечень является открытым. В настоящем Законе упоминаются и иные права граждан, в частности право на уведомление о направлении обращения на рассмотрение в другой государственный орган, орган местного самоуправления или иному должностному лицу в соответствии с их компетенцией (п. 5 ч. 1 ст. 10); право на уведомление о безосновательности очередного обращения и прекращении переписки с гражданином (ч. 5 ст. 11); право на личную безопасность в связи с обращением в государственный орган, орган местного самоуправления или к должностному лицу с критикой деятельности указанных органов или должностного лица (ч. 1 ст. 6) и др.

Перечень прав граждан при рассмотрении обращения было бы целесообразно дополнить правом на информацию о регистрации и ходе рассмотрения обращения.

Статья 6. Гарантии безопасности гражданина в связи с его обращением

Комментарий к статье 6
1. Гражданин может свободно и добровольно осуществлять свое право на обращение только в том случае, если он не опасается преследования со стороны государственных органов, органов местного самоуправления или должностных лиц.

Такое преследование вероятно в ситуации, когда гражданин сообщает о злоупотреблениях или иных недостатках в деятельности государственных органов, органов местного самоуправления или должностных лиц, а также о нарушении своих прав и законных интересов.

С этой же целью ч. 6 ст. 8 комментируемого Закона предусмотрен запрет направлять жалобу на рассмотрение в государственный орган, орган местного самоуправления или должностному лицу, решение или действие (бездействие) которых обжалуется.

Какие-либо специальные процедуры реализации предоставленной гражданину гарантии комментируемым Законом не установлены. Поэтому гражданин может прибегнуть к обычным способам защиты своих прав, т.е. административному или судебному обжалованию. Кроме того, гражданин может обратиться с заявлением, жалобой или иным сообщением о нарушении своих прав и свобод в прокуратуру.

2. В ч. 2 комментируемой статьи речь идет о недопустимости разглашения:

- сведений, содержащихся в обращении;

- сведений, касающихся частной жизни гражданина.

Предусмотренные этой частью гарантии имеют конституционную основу. 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).

С этим конституционным полномочием корреспондируют обязанности государственных гражданских и муниципальных служащих не разглашать сведения, касающиеся частной жизни и здоровья граждан или затрагивающие их честь и достоинство (ст. 15 Федерального закона от 27 июля 2004 г. N 79-ФЗ "О государственной гражданской службе Российской Федерации", ст. 12 Федерального закона от 2 марта 2007 г. N 25-ФЗ "О муниципальной службе в Российской Федерации"). Аналогичная обязанность установлена для сотрудников таможенных органов (ст. 17 Федерального закона от 21 июля 1997 г. N 114-ФЗ "О службе в таможенных органах Российской Федерации").

Неисполнение или ненадлежащее исполнение государственным (муниципальным) служащим по его вине должностных обязанностей может стать основанием для применения к нему дисциплинарного взыскания.

В Кодексе РФ об административных правонарушениях предусмотрена административная ответственность за нарушение установленного порядка сбора, хранения, использования или распространения информации о гражданах (персональных данных) (ст. 13.11).

Определение понятия "персональные данные" дано в Федеральном законе от 27 июля 2006 г. N 152-ФЗ "О персональных данных". Согласно этому Закону, персональные данные - это любая информация, относящаяся к определенному или определяемому на основании такой информации физическому лицу (субъекту персональных данных), в том числе его фамилия, имя, отчество, год, месяц, дата и место рождения, адрес, семейное, социальное, имущественное положение, образование, профессия, доходы, другая информация (п. 1 ст. 3).

Государственные органы, муниципальные органы, юридические или физические лица, организующие и (или) осуществляющие обработку персональных данных, определяющие цели и содержание обработки персональных данных, а также третьи лица, получающие доступ к персональным данным, должны обеспечивать конфиденциальность таких данных, за исключением случаев обезличенных персональных данных, а также общедоступных персональных данных.

Статья 7. Требования к письменному обращению

Комментарий к статье 7
1. В ч. 1 комментируемой статьи перечислены сведения, которые в обязательном порядке должны быть указаны в письменном обращении гражданина. Этот перечень вызывает немало вопросов и может породить трудности в правоприменении. Какова судьба обращения, в котором содержатся не все такие данные? Как быть, к примеру, если указаны фамилия, имя, отчество и отсутствует подпись, или указана фамилия и нет имени и отчества, или указаны все сведения и нет даты и т.д.? Будут ли такие обращения рассмотрены?

Если исходить из интересов добросовестного отношения к обращениям граждан, то должны быть рассмотрены все обращения, за исключением тех, которые не позволяют установить личность заявителя (см. также комментарий к ч. 1 ст. 11).

К сожалению, в ряде административных регламентов федеральных органов исполнительной власти закреплены положения, согласно которым отсутствие любого из перечисленных сведений приводит к тому, что ответ на обращение не дается (см., например, Приказ Министерства образования и науки РФ от 19 июня 2007 г. N 177 "Об утверждении Административного регламента Министерства образования и науки Российской Федерации по исполнению государственной функции "Организует прием граждан, обеспечивает своевременное и полное рассмотрение устных и письменных обращений граждан, принятие по ним решений и направление ответов в установленный законодательством Российской Федерации срок", раздел III "Административные процедуры").

2. Под документами в справочной литературе понимается материальный объект с информацией, закрепленной созданным человеком способом для ее передачи во времени и пространстве.

Документы подтверждают определенные права, фиксируют и удостоверяют действия и события. К документам могут быть отнесены материалы фото- и киносъемки, звуко- и видеозаписи, информационных баз и банков данных.

Документы и материалы представляются только в том случае, если это необходимо для подтверждения доводов, содержащихся в обращении.

3. Определение понятия "информационная система общего пользования" дано в Федеральном законе от 10 января 2002 г. N 1-ФЗ "Об электронной цифровой подписи". Согласно этому Закону, информационная система общего пользования - это информационная система, которая открыта для использования всеми физическими и юридическими лицами и в услугах которой этим лицам не может быть отказано.

В ч. 3 комментируемой статьи прежде всего имеются в виду обращения, поступающие по сети Интернет. Такие обращения относятся к письменным и рассматриваются в общем порядке.

Статья 8. Направление и регистрация письменного обращения

Комментарий к статье 8
1. В Российской Федерации нет какой-либо промежуточной инстанции, которая распределяла бы обращения граждан по принадлежности. Гражданин непосредственно обращается в тот государственный орган, орган местного самоуправления или к должностному лицу, в компетенцию которых входит решение поставленных в обращении вопросов.

Гражданин выбирает адресат по собственному усмотрению. Естественно, при этом могут возникать ошибки. Предварительное обращение гражданина в юридическую консультацию позволило бы избежать таких ошибок. Однако это возможно далеко не всегда. Такая консультация нечасто находится поблизости от работы или места жительства гражданина, к тому же услуги консультаций платные.

Существенную помощь в подготовке обращения и направлении его в надлежащий государственный орган, орган местного самоуправления или надлежащему должностному лицу могли бы оказать различные общественные структуры: общественные приемные, общественные юридические консультации, юридические клиники и т.д.

2. Государственная регистрация осуществляется в целях учета обращений граждан и контроля за их исполнением.

В течение трех дней соответствующий служащий (управления (отдела) по работе с гражданами, управления (отдела) делопроизводства и т.д.) регистрирует и ставит на контроль письменное обращение гражданина путем внесения данных в регистрационную карточку.

Регистрационная карточка обращения гражданина, как правило, включает данные о регистрации и исполнении обращения.

При регистрации обращения вводится информация о гражданине, тематике обращения, краткое содержание обращения и т.д. Если используется автоматизированная система, то автоматически проставляется срок исполнения обращения и проверяется обращение граждан на повторность. Автоматизированная система позволяет также осуществлять связку обращения с другими документами и просматривать их из регистрационной карточки обращения. Существует также возможность прикрепления к регистрационной карточке электронных образов документов. Это может быть само обращение, напоминания об исполнении, уведомления исполнителей.

В регистрационную карточку вносятся сведения о ходе рассмотрения обращения. После окончательного ответа гражданину обращение снимается с контроля. Автоматизированная система постоянно отслеживает контрольные документы. В дополнительном поле регистрационной карточки высвечивается информация о состоянии исполнения документа.

По окончании работы с обращением оно может быть списано в дело. Информация о списании в дело отражается в регистрационной карточке обращения.

3. В ч. 3 комментируемой статьи указаны последствия направления обращения "не по адресу", т.е. в государственный орган, орган местного самоуправления или должностному лицу, в компетенцию которых не входит решение поставленных в обращении вопросов.

Такие обращения не возвращаются гражданину, а направляются по подведомственности в течение семи дней. Исключения предусмотрены ч. 7 комментируемой статьи и ч. 4 ст. 11 Закона.

В случае переадресации обращения руководителем государственного органа, органа местного самоуправления или должностным лицом должно быть подписано сопроводительное письмо, к которому прилагается оригинал обращения гражданина.

В этом случае рассматривает обращение гражданина и соответственно готовит письменный ответ государственный орган, орган местного самоуправления или должностное лицо, к ведению которых относится решение поставленных в обращении вопросов.

4. Если копии обращения гражданина направляются в несколько государственных органов, органов местного самоуправления или нескольким должностным лицам, к компетенции которых относится решение поставленных в обращении вопросов, то они выступают как соисполнители. Копии обращения направляются с сопроводительными письмами, оформленными в установленном порядке.

Государственные органы, органы местного самоуправления или должностные лица рассматривают обращение гражданина в части, относящейся к их компетенции, и направляют информацию первому исполнителю, у которого находится оригинал обращения. Ответ гражданину по общему правилу готовит первый исполнитель.

Вместе с тем в сопроводительных письмах может содержаться просьба к государственному органу, органу местного самоуправления или должностному лицу - соисполнителю подготовить ответ гражданину в части, относящейся к ведению соответствующего органа или должностного лица.

5. Государственный орган, орган местного самоуправления или должностное лицо не обязаны всякий раз запрашивать информацию о результатах рассмотрения обращения гражданина другим государственным органом, органом местного самоуправления или должностным лицом. Это делается только в случае необходимости - например, если гражданин в ходе личного приема или в повторном обращении представляет какие-либо дополнительные документы или материалы.

6. Установленный в ч. 6 комментируемой статьи запрет адресован государственному органу, органу местного самоуправления или должностному лицу. Данный запрет следует учитывать при решении вопроса о переадресации обращения гражданина.

Это правило давно применяется на практике. Так, действовавшим ранее Указом Президиума Верховного Совета СССР от 12 апреля 1968 г. N 2534-VII "О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан" также запрещалось направлять жалобы граждан для разрешения тем органам или должностным лицам, действия которых обжаловались.

7. В ч. 7 комментируемой статьи предусмотрена ситуация, когда возможности административного обжалования исчерпаны, например, если обжалуются действия (бездействие) органа или должностного лица, не имеющего вышестоящей в порядке подчиненности инстанции.

Статья 9. Обязательность принятия обращения к рассмотрению

Комментарий к статье 9
1. Рассмотрение обращений граждан - юридическая обязанность государственных органов, органов местного самоуправления или должностных лиц.

Действовавший ранее Указ Президиума Верховного Совета СССР от 12 апреля 1968 г. N 2534-VII "О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан" не устанавливал каких-либо ограничений, связанных с обращениями граждан. В связи с этим данное право рассматривалось в научной литературе как абсолютное, неограниченное и неотчуждаемое право гражданина. Такая чрезмерно широкая трактовка права на обращение не всегда свидетельствовала об эффективности работы с письмами, заявлениями и жалобами граждан. Нередко на практике дело сводилось к бесплодной многолетней переписке и бессмысленным бюрократическим отпискам.

В комментируемом Законе предусмотрены некоторые ограничения, связанные с правом на обращение. Поэтому положение комментируемой статьи об обязательном рассмотрении обращения, поступившего в государственный орган, орган местного самоуправления или должностному лицу в соответствии с их компетенцией, следует рассматривать с учетом норм, закрепленных в ст. 11 комментируемого Закона.

2. Выезд на место для рассмотрения обращения гражданина связан с дополнительными расходами, поэтому не всегда возможен и эффективен. По-видимому, выезд на место должен использоваться скорее как исключение в тех случаях, когда рассмотрение обращения гражданина в ином порядке невозможно.

Статья 10. Рассмотрение обращения

Комментарий к статье 10
1. В ч. 1 комментируемой статьи предусмотрены полномочия государственного органа, органа местного самоуправления или должностного лица по рассмотрению обращений граждан.

Этот перечень не носит исчерпывающего характера. В частности, в нем не закреплен ряд полномочий, корреспондирующих с правами граждан при рассмотрении обращений: приобщать к обращению дополнительные документы и материалы, представленные гражданином; обеспечивать гражданину возможность знакомиться с документами и материалами, касающимися обращения (п. 1, 2 ст. 5); уведомлять гражданина о прекращении с ним переписки в случае, предусмотренном ч. 5 ст. 11 Закона, и др.

Представляется, что перечень полномочий государственного органа, органа местного самоуправления или должностного лица при рассмотрении обращений граждан можно было бы дополнить полномочиями по обеспечению права гражданина на информацию о регистрации и ходе рассмотрения обращения, а также по систематическому анализу и обобщению обращений граждан в целях своевременного выявления и устранения причин, которые порождают нарушения прав и охраняемых законом интересов граждан, изучения общественного мнения, совершенствования работы государственных органов, органов местного самоуправления или должностных лиц.

2. Запросы о представлении необходимых для рассмотрения обращения гражданина документов и материалов могут быть направлены в любые государственные органы, органы местного самоуправления или должностным лицам, за исключением судов, органов дознания и органов предварительного следствия. Срок ответа на такие запросы - 15 календарных дней.

Документы и материалы, в которых содержатся сведения, составляющие государственную тайну, представляются в соответствии с требованиями Закона РФ от 21 июля 1993 г. N 5485-1 "О государственной тайне".

3. Ответ на обращение гражданина носит характер официального документа. Эти ответы могут быть представлены в суде, если гражданина не удовлетворят результаты рассмотрения его обращения в административном порядке и он решит прибегнуть к судебной защите своих прав и свобод.

Поэтому такой ответ дается от имени государственного органа, органа местного самоуправления или должностного лица и должен быть подписан руководителем государственного органа или органа местного самоуправления, должностным лицом либо уполномоченным лицом.

4. О понятии информационной системы общего пользования см. комментарий к ч. 3 ст. 7.

В соответствии с ч. 1 ст. 11 комментируемого Закона ответ на письменное обращение, в котором не указаны фамилия гражданина, направившего обращение, и почтовый адрес, по которому должен быть направлен ответ, не дается.

Поэтому обращение, поступившее по сети Интернет, в котором указан только адрес электронной почты заявителя, рассмотрению не подлежит.

Статья 11. Порядок рассмотрения отдельных обращений

Комментарий к статье 11
1. В ч. 1 комментируемой статьи установлено одно из предусмотренных настоящим Законом ограничений, связанных с правом гражданина на обращение. Обращение должно быть подписано, т.е. должно содержать фамилию гражданина, направившего обращение и его почтовый адрес. При отсутствии этих данных ответ на обращение не дается.

Это положение соответствует сложившейся практике - анонимные обращения не рассматриваются. Так, в действовавшем ранее Указе Президиума Верховного Совета СССР от 12 апреля 1968 г. N 2534-VII "О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан" указывалось, что письменное обращение гражданина должно быть им подписано с указанием фамилии, имени, отчества и содержать помимо изложенного существа предложения, заявления либо жалобы также данные о месте его жительства, работы или учебы. Обращение, не содержащее этих сведений, признавалось анонимным и рассмотрению не подлежало.

В комментируемом Законе термин "анонимное обращение" не используется. Представляется, что это не совсем оправдано. Так, в ч. 1 ст. 7 установлено, что гражданин в своем письменном обращении в обязательном порядке указывает либо наименование государственного органа или органа местного самоуправления, в которые направляет письменное обращение, либо фамилию, имя, отчество соответствующего должностного лица, либо должность соответствующего лица, а также свои фамилию, имя, отчество (последнее - при наличии), почтовый адрес, по которому должны быть направлены ответ, уведомление о переадресации обращения, ставит личную подпись и дату. В комментируемой статье упоминаются только фамилия и почтовый адрес гражданина.

Эти нормы не в полной мере согласуются друг с другом, что может вызвать трудности в правоприменении. В связи с этим было бы целесообразно четко определить понятие "анонимное обращение". Представляется, что таковым может быть признано только обращение, не позволяющее установить личность заявителя, т.е. обращение, в котором не указаны фамилия и почтовый адрес гражданина.

2. Судебные решения обжалуются в особом процессуальном порядке. Такой порядок предусмотрен Уголовно-процессуальным кодексом РФ (разделы XIII, XV), Гражданским процессуальным кодексом РФ (разделы III, IV), Арбитражным процессуальным кодексом РФ (раздел VI), Кодексом РФ об административных правонарушениях (гл. 30). Так, по УПК РФ право на апелляционное и кассационное обжалование судебных решений, не вступивших в законную силу, принадлежит осужденному, оправданному, их защитникам и законным представителям, государственному обвинителю или вышестоящему прокурору, потерпевшему и его представителю. Гражданский истец, гражданский ответчик или их представители вправе обжаловать судебное решение в части, касающейся гражданского иска (ст. 354).

Указанные в комментируемой части статьи обращения не могут быть переадресованы в суд, поскольку право на обжалование судебного решения предоставляется только определенным в соответствующем законе субъектам. Поэтому такие обращения возвращаются гражданину с разъяснением порядка обжалования судебного решения.

3. Под злоупотреблением правом понимается использование субъективного права в противоречии с его социальным назначением, влекущее за собой нарушение охраняемых законом общественных и государственных интересов или интересов другого лица.

Злоупотребление правом возможно как в публично-правовых, так и в частноправовых отношениях. Поэтому данная категория нередко используется в российском законодательстве. Например, в Законе РФ от 27 декабря 1991 г. N 2124-1 "О средствах массовой информации" говорится о недопустимости злоупотребления свободой массовой информации и правами журналиста (ст. 4, 51). В Федеральном конституционном законе от 28 июня 2004 г. N 5-ФКЗ "О референдуме Российской Федерации" упомянуто о недопустимости злоупотребления правом на проведение агитации по вопросам референдума (ст. 68). В АПК РФ сказано о том, что злоупотребление процессуальными правами лицами, участвующими в деле, влечет за собой для этих лиц предусмотренные Кодексом неблагоприятные последствия (ст. 41).

Злоупотребление гражданским правом - вид гражданского правонарушения, заключающегося в превышении пределов дозволенного гражданским правом осуществления своих правомочий путем осуществления их с незаконной целью или незаконными средствами, с нарушением при этом прав и законных интересов других лиц (например, использование гражданских прав в целях ограничения конкуренции, а также злоупотребление доминирующим положением на рынке). Правовое последствие злоупотребления гражданским правом - возможность суда по своему усмотрению отказать в защите соответствующего права (п. 2 ст. 10 ГК РФ).

Приведенные примеры свидетельствуют о том, что в комментируемой части статьи предусмотрен допустимый правовой ограничитель в сфере обращений граждан. Осуществление гражданами права на обращение не должно нарушать права и свободы других лиц (ч. 2 ст. 2 комментируемого Закона). Обращения же, содержащие угрозы и оскорбления, нарушают права лиц, их рассматривающих.

4. В ч. 4 комментируемой статьи имеются в виду обращения, написанные неразборчиво, а также обращения с поврежденным текстом (отсутствует страница, текст залит водой, клеем и т.д.). Вряд ли может быть дан ответ по существу обращения, если в нем нет связанного содержания.

О поступлении такого обращения государственный орган, орган местного самоуправления или должностное лицо по возможности должны уведомить гражданина, с тем чтобы он в соответствии с ч. 7 комментируемой статьи смог устранить причину, по которой не был дан ответ по существу поставленных вопросов, и направить повторное обращение.

5. Решение руководителя государственного органа, органа местного самоуправления, должностного лица или уполномоченного лица о безосновательности очередного обращения и прекращении переписки с гражданином правомерно при соблюдении следующих условий:

гражданин несколько раз обращался в один и тот же государственный орган, орган местного самоуправления или к одному и тому же должностному лицу;

гражданину многократно давались письменные ответы по существу обращения;

гражданин не приводит новые доводы или обстоятельства.

Под многократными письменными ответами понимается направление гражданину двух и более ответов по существу обращений. Уведомление о переадресовке обращения в их число не входит.

6. Порядок обращения со сведениями, составляющими государственную тайну, определен Законом РФ от 21 июля 1993 г. N 5485-1 "О государственной тайне". Этот Закон регулирует отношения, возникающие в связи с отнесением сведений к государственной тайне, их засекречиванием или рассекречиванием и защитой в интересах обеспечения безопасности Российской Федерации.

Распоряжение сведениями, составляющими государственную тайну, должно осуществляться в соответствии с требованиями этого Закона.

7. Установленные комментируемой статьей ограничения, связанные с правом граждан на обращение, не носят абсолютного характера. Например, если гражданину не был дан ответ, поскольку в обращении отсутствовали его фамилия и почтовый адрес (ч. 1 комментируемой статьи), то на последующее обращение, содержащее эти данные, должен быть дан ответ. Если гражданину не был дан ответ в связи с тем, что текст обращения не поддается прочтению (ч. 4 комментируемой статьи), то гражданин может направить повторное обращение с разборчивым текстом.

Статья 12. Сроки рассмотрения письменного обращения

Комментарий к статье 12
1. В соответствии с ч. 2 ст. 8 комментируемого Закона письменное обращение подлежит обязательной регистрации в течение трех дней с момента поступления в государственный орган, орган местного самоуправления или к должностному лицу. Со дня регистрации начинает течь установленный для рассмотрения обращения 30-дневный срок. Данный срок следует понимать как период времени, в течение которого гражданину должен быть дан письменный ответ по существу обращения. При этом имеются в виду 30 календарных дней.

Месячный срок для рассмотрения обращения гражданина давно утвердился в правоприменительной практике. Согласно действовавшему ранее Указу Президиума Верховного Совета СССР от 12 апреля 1968 г. N 2534-VII "О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан", заявления и жалобы разрешались в срок до одного месяца со дня поступления в государственный, общественный орган, на предприятие, в учреждение, организацию, обязанные разрешить вопрос по существу, а не требующие дополнительного изучения и проверки - безотлагательно, но не позднее 15 дней. В тех случаях, когда для разрешения заявления или жалобы необходимо было проведение специальной проверки, истребование дополнительных материалов либо принятие других мер, сроки разрешения заявления или жалобы могли быть в порядке исключения продлены руководителем или заместителем руководителя соответствующего органа, предприятия, учреждения и организации, но не более чем на один месяц, с сообщением об этом лицу, подавшему заявление или жалобу. Предложения граждан рассматривались в срок до одного месяца, за исключением тех предложений, которые требовали дополнительного изучения, о чем сообщалось лицу, внесшему предложение.

2. В ч. 2 комментируемой статьи указывается, что 30-дневный срок рассмотрения обращения в исключительных случаях может быть продлен не более чем на 30 дней. Что считать таким "исключительным случаем"? На практике широкое использование продления сроков может привести к неоправданной волоките и снижению эффективности работы с обращениями граждан. В связи с этим вопрос о продлении срока рассмотрения обращения гражданина, по-видимому, должен решаться руководителем государственного органа, органа местного самоуправления или должностным лицом индивидуально, исходя из обстоятельств конкретного дела. При этом целесообразно, чтобы исполнитель, рассматривающий обращение, письменно обосновывал необходимость такого продления.

Продление сроков рассмотрения обращения допустимо в случаях, если требуются проверка изложенных фактов или обстоятельств, а также истребование дополнительных материалов.

Статья 13. Личный прием граждан

Комментарий к статье 13
1. В государственных органах и органах местного самоуправления нередко принимаются специальные правовые акты об организации личного приема граждан (например, Приказ Министерства культуры и массовых коммуникаций РФ от 13 августа 2007 г. N 1252 "О мерах по совершенствованию организации личного приема граждан в Министерстве культуры и массовых коммуникаций Российской Федерации"; Указ Главы Республики Карелия от 11 апреля 2007 г. N 51 "Об утверждении Инструкции о рассмотрении обращений граждан и организации личного приема граждан в Правительстве Республики Карелия и Администрации Главы Республики Карелия"; распоряжение главы городского округа Жуковский Московской области от 22 января 2007 г. N 02-р "Об утверждении графика личного приема граждан главой города и заместителями главы администрации на 2007 г."; распоряжение Администрации г. Улан-Удэ от 17 января 2007 г. N 24-р "Об утверждении графика личного приема граждан мэром и руководителями Администрации г. Улан-Удэ"). Это могут быть положения, устанавливающие порядок такого приема, графики приема и т.д.

Личный прием граждан в государственных органах, органах местного самоуправления проводится в целях поддержания непосредственных контактов с населением, оперативного решения вопросов, поставленных в обращениях граждан. Прием граждан проводят руководители государственных органов, органов местного самоуправления, заместители руководителей и уполномоченные должностные лица. Должностное лицо, осуществляющее прием граждан, несет ответственность за качество ответов по существу поставленных вопросов и предоставляемые разъяснения.

Личный прием граждан может осуществляться на основе устного личного обращения или обращения, поступившего в виде электронного запроса. Информация о порядке личного приема граждан (место приема, условия приема, необходимые документы, контактный телефон (факс)) размещается на досках объявлений, информационных стендах, официальных сайтах в сети Интернет и т.д.

Обычно на личный прием к руководителю государственного органа, органа местного самоуправления и его заместителям проводится запись. Такая запись осуществляется служащими соответствующего структурного подразделения государственного органа, органа местного самоуправления (управление (отдел) по работе с гражданами, управление (отдел) делопроизводства и т.д.). Иногда для организации личного приема граждан образуются приемные.

Запись граждан на прием должна осуществляться с соблюдением следующих требований:

просьба заявителя о личном приеме не должна быть анонимной;

интересующий заявителя вопрос должен относиться к компетенции государственного органа, органа местного самоуправления;

обращение гражданина в случае необходимости должно подкрепляться материалами и документами, обосновывающими или поясняющими суть обращения;

представляемые заявителем материалы не должны содержать выражений, оскорбляющих честь и достоинство других лиц.

Если заявление гражданина о личном приеме не соответствует указанным требованиям, гражданину может быть отказано в приеме руководителем или заместителями руководителя государственного органа, органа местного самоуправления с обязательным разъяснением причины отказа.

Сведения о произведенной записи на личный прием с приложением имеющихся материалов по рассматриваемому вопросу направляются руководителю или заместителям руководителя государственного органа, органа местного самоуправления в соответствии с распределением полномочий для определения даты проведения личного приема.

Дата, место и время приема граждан определяются лицом, осуществляющим прием, с учетом его рабочего плана и заблаговременно доводятся до сведения структурного подразделения, отвечающего за организацию приема. Последнее, в свою очередь, оперативно доводит данную информацию до сведения граждан, используя имеющиеся каналы связи (контактные телефоны, рассылка информации, устное сообщение и т.д.). В случае необходимости руководитель или заместители руководителя государственного органа, органа местного самоуправления дают поручения о подготовке необходимых материалов по рассматриваемому вопросу к дате приема.

Руководитель и заместители руководителя при ознакомлении с информацией о предварительной записи к ним на личный прием вправе делегировать полномочия по приему граждан должностным лицам, в компетенцию которых в соответствии с должностными регламентами входят рассматриваемые вопросы.

Руководитель или заместители руководителя государственного органа, органа местного самоуправления, уполномоченные должностные лица проводят прием граждан в служебных кабинетах либо в специально отведенном помещении - приемной.

2. В Российской Федерации нет специального федерального закона о документах, удостоверяющих личность.

Внутри страны личность гражданина удостоверяет несколько таких документов: паспорт гражданина Российской Федерации, удостоверение военнослужащего, паспорт моряка.

Так, согласно Положению о паспорте гражданина Российской Федерации, утвержденному Постановлением Правительства РФ от 8 июля 1997 г. N 828, паспорт гражданина Российской Федерации является основным документом, удостоверяющим личность гражданина Российской Федерации на территории Российской Федерации. Паспорт обязаны иметь все граждане Российской Федерации, достигшие 14-летнего возраста и проживающие на территории Российской Федерации.

Постановлением Правительства РФ от 12 февраля 2003 г. N 91 утверждено Положение об удостоверении личности военнослужащего Российской Федерации. По этому Положению данное удостоверение является документом, удостоверяющим личность и правовое положение военнослужащего Российской Федерации.

В соответствии с Постановлением Правительства РФ от 1 декабря 1997 г. N 1508 "Об утверждении Положения о паспорте моряка" паспорт моряка является документом, удостоверяющим личность его владельца как за пределами Российской Федерации, так и в пределах Российской Федерации. Паспорт моряка выдается гражданам Российской Федерации, работающим на российских судах заграничного плавания или командируемым российскими судовладельцами для работы на иностранных судах, а также включенным в судовую роль курсантам (учащимся) учебных заведений, командируемым на суда работникам федеральных органов исполнительной власти и работникам предприятий, учреждений и организаций, находящихся в ведении этих органов.

В соответствии с Конвенцией Международной организации труда N 108 "О национальных удостоверениях личности моряков" паспорт моряка также оформляется по заявлениям граждан Российской Федерации, уровень профессиональной подготовки и состояние здоровья которых соответствуют требованиям, установленным международными конвенциями для членов экипажей морских судов, и выдается им при наличии трудового соглашения о работе на российском или иностранном судне.

Документы, удостоверяющие личность гражданина за пределами Российской Федерации, перечислены в Федеральном законе от 15 августа 1996 г. N 114-ФЗ "О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию". К ним относятся паспорт, дипломатический паспорт, служебный паспорт, паспорт моряка (удостоверение личности моряка).

3. В карточку личного приема обычно заносятся фамилия, имя, отчество заявителя; дата и время приема; адрес заявителя; краткое содержание просьбы заявителя; результаты рассмотрения; фамилия, имя, отчество ведущего прием и его подпись.

Данные, содержащиеся в карточках, могут в последующем заноситься в журналы учета граждан, обратившихся в государственный орган, орган местного самоуправления (журнал личного приема).

Информация по итогам личного приема используется для подготовки отчетов по работе с обращениями граждан за определенный период (месяц, квартал, год), направляемых руководителю государственного органа, органа местного самоуправления, а также для обобщения и последующего размещения на официальных сайтах.

4. В случаях, если на личном приеме возникают новые вопросы и обращения, которые не могут быть решены непосредственно во время приема, гражданину предлагается оставить заявление в письменной форме. Это заявление в установленном порядке направляется на рассмотрение и разрешение по существу в подразделение государственного органа, органа местного самоуправления или должностному лицу в соответствии с их компетенцией. На первом листе такого обращения обычно проставляется штамп: "Принято на личном приеме".

Письменное обращение регистрируется в течение трех дней с момента поступления в государственный орган, орган местного самоуправления или должностному лицу (см. также комментарий к ч. 2 ст. 8).

5. Упомянутые в ч. 5 комментируемой статьи разъяснения помогают гражданину в осуществлении его права на обращение. Эффективность таких разъяснений зависит от того, содержат ли они необходимую информацию или сводятся к общим словам.

Было бы целесообразно, чтобы гражданин имел возможность получить точный адрес органа или организации, куда ему следует обратиться, информацию о приемных часах, необходимых документах и т.д.

6. В ч. 6 комментируемой статьи предусмотрен случай, когда в ходе личного приема гражданину может быть отказано в дальнейшем рассмотрении его обращения.

Такой отказ правомерен при соблюдении следующих условий:

данное обращение гражданина уже рассматривалось этим же государственным органом, органом местного самоуправления или должностным лицом;

гражданину дан ответ по существу поставленных вопросов;

гражданином не приводятся новые доводы или обстоятельства.

Часть 6 комментируемой статьи не распространяется на случаи, когда гражданин обращается в вышестоящий государственный орган или к вышестоящему должностному лицу, а также когда содержание обращения хотя бы частично меняется или гражданином приводятся новые доводы или факты.

Статья 14. Контроль за соблюдением порядка рассмотрения обращений

Комментарий к статье 14
Организация приема граждан, обеспечение своевременного и полного рассмотрения устных и письменных обращений граждан, принятие по ним соответствующих решений и направление ответов в установленный законодательством Российской Федерации срок относятся к числу полномочий государственных органов, органов местного самоуправления и должностных лиц.

Для эффективной реализации этих полномочий необходим контроль за соблюдением порядка рассмотрения обращений. Контроль - важнейший вид обратной связи, из которого субъекты власти получают информацию о фактическом состоянии дел, выполнении принятых решений. Контроль используется для повышения исполнительской дисциплины, оценки работы, предотвращения негативных социальных процессов. Контроль состоит в наблюдении за выполнением какого-либо полномочия или функционированием подконтрольного объекта; получении объективной информации о состоянии дел, анализе собранной информации, выявлении тенденций, причинно-следственных связей, разработке прогнозов; принятии мер по предотвращению нарушений законодательства, вредных последствий, ущерба; анализе причин и условий, способствующих совершению нарушений; выявлении виновных и привлечении их к ответственности.

В целях контроля в государственных органах, органах местного самоуправления составляются отчеты о работе с обращениями граждан за определенный период времени. В такие отчеты включаются данные о количестве поступивших обращений (могут отдельно приводиться данные об обращениях, поступивших в центральный аппарат и территориальные органы). Далее обращения разделяются по тематике (экономические, социальные вопросы и т.д.). В отчетах указываются меры, которые были приняты в связи с обращениями (решено положительно, приняты меры, разъяснено, переадресовано, отказано и т.д.).

В отчетах приводится информация о личном приеме граждан: содержатся данные, которые позволяют судить о соблюдении сроков рассмотрения обращений, а также о мерах ответственности, применяемых в случае нарушения таких сроков.

Этим отчетам может быть придана большая открытость, т.е. государственные органы и органы местного самоуправления могли бы периодически публиковать аналитические обзоры и отчеты, содержащие статистические данные о поступивших обращениях, информацию о конкретных мерах, принятых к устранению причин и условий, порождающих нарушения прав граждан, вызывающих поступление повторных заявлений и жалоб, а также обнародовать факты нарушения должностными лицами государственных органов и органов местного самоуправления законодательства о порядке рассмотрения обращений граждан и информировать о мерах, примененных к лицам, нарушающим этот порядок.

Статья 15. Ответственность за нарушение настоящего Федерального закона

Комментарий к статье 15
В данной статье не названы виды ответственности, которые могут быть применены за нарушение комментируемого Закона, а лишь содержится отсылка к законодательству Российской Федерации. Следовательно, в данном случае надо рассмотреть вопрос о возможности применения за нарушение комментируемого Закона уголовной, административной и дисциплинарной ответственности.

Нарушения, связанные с рассмотрением обращений граждан, не образуют самостоятельный состав уголовного преступления. Они могут иметь значение для квалификации преступления, но уголовная ответственность наступает только за действия (бездействие), предусмотренные диспозицией соответствующей статьи Уголовного кодекса РФ.

Например, ст. 140 УК РФ предусмотрена уголовная ответственность за неправомерный отказ должностного лица в предоставлении собранных документов и материалов, непосредственно затрагивающих права и свободы гражданина, либо предоставление гражданину неполной или заведомо ложной информации, если эти деяния причинили вред правам и законным интересам граждан. Статьей 293 УК РФ предусмотрена уголовная ответственность за халатность, т.е. неисполнение или ненадлежащее исполнение должностным лицом своих обязанностей вследствие недобросовестного или небрежного отношения к службе, если это повлекло причинение крупного ущерба или тяжкие последствия в виде вреда здоровью или смерть человека.

В Кодексе РФ об административных правонарушениях также нет специального состава, предусматривающего ответственность за нарушение комментируемого Закона. Есть более или менее близкие составы (например, ст. 5.39 "Отказ в предоставлении гражданину информации" КоАП РФ), но непосредственно административная ответственность за противоправное действие (бездействие) государственного органа, органа местного самоуправления или должностного лица в рассматриваемой сфере не предусмотрена.

Гражданин может обратиться с жалобой на принятое по обращению решение или на действие (бездействие) в связи с рассмотрением обращения в административном и (или) судебном порядке (п. 4 ст. 5 комментируемого Закона). Однако при этом он не имеет возможности поставить вопрос о привлечении виновных к административной ответственности. Вряд ли это оправданно.

Следовательно, в данном случае можно говорить главным образом о дисциплинарной ответственности: она наступает за совершение дисциплинарного проступка, т.е. неисполнение или ненадлежащее исполнение по вине нарушителя возложенных на него должностных или трудовых обязанностей, и применяется в порядке подчиненности, т.е. вышестоящим должностным лицом.

Об ответственности за нарушения, связанные с работой по обращениям граждан, говорится в административных регламентах и инструкциях, регламентирующих работу с обращениями граждан, принятых государственными органами. Однако и в этих актах, как правило, содержатся лишь самые общие формулировки об ответственности в рассматриваемой сфере, т.е. вид юридической ответственности не уточняется.

Например, в Административном регламенте Министерства образования и науки РФ по исполнению государственной функции "Организует прием граждан, обеспечивает своевременное и полное рассмотрение устных и письменных обращений граждан, принятие по ним решений и направление ответов в установленный законодательством Российской Федерации срок", утвержденном Приказом от 19 июня 2007 г. N 177, сказано о том, что данная государственная функция исполняется федеральными государственными гражданскими служащими Минобрнауки России, осуществляющими работу с обращениями граждан и несущими установленную законодательством Российской Федерации ответственность за своевременность, полноту и правильность рассмотрения обращений граждан.

В Инструкции по работе с обращениями граждан в Федеральной службе по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды, утвержденной Приказом Росгидромета от 15 июня 2007 г. N 186, ответственность за организацию и соблюдение установленных сроков рассмотрения обращений граждан возлагается в центральном аппарате Росгидромета на руководителя Росгидромета, в территориальном органе Росгидромета - на руководителя территориального органа. Ответственность за состояние делопроизводства по обращениям граждан в структурных подразделениях несут руководители структурных подразделений Росгидромета (территориальных органов Росгидромета).

Регламенты и инструкции, в которых четко указано, что виновные лица привлекаются к дисциплинарной ответственности, являются исключением из общего правила.

Таким образом, вопрос о юридической ответственности за нарушение комментируемого Закона урегулирован недостаточно четко: трудно понять, о каком виде юридической ответственности идет речь и каков механизм привлечения к ответственности. Кроме того, в федеральных законах и подзаконных актах не установлены корреспондирующие нормы. В этой ситуации комментируемая статья носит, скорее, декларативный характер.

Статья 16. Возмещение причиненных убытков и взыскание понесенных расходов при рассмотрении обращений

Комментарий к статье 16
1. С точки зрения Гражданского кодекса РФ возмещение убытков и компенсация морального вреда являются способами защиты гражданских прав (ст. 12).

В соответствии со ст. 15 ГК РФ лицо, право которого нарушено, может требовать полного возмещения причиненных ему убытков, если законом или договором не предусмотрено возмещение убытков в меньшем размере.

Под убытками понимаются расходы, которые лицо, чье право нарушено, произвело или должно будет произвести для восстановления нарушенного права, утрата или повреждение его имущества (реальный ущерб), а также неполученные доходы, которые это лицо получило бы при обычных условиях гражданского оборота, если бы его право не было нарушено (упущенная выгода).

Если лицо, нарушившее право, получило вследствие этого доходы, то лицо, право которого нарушено, вправе требовать возмещения наряду с другими убытками упущенной выгоды в размере не меньшем, чем такие доходы.

Убытки, причиненные гражданину или юридическому лицу в результате незаконных действий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления или должностных лиц этих органов, в том числе издания не соответствующего закону или иному правовому акту акта государственного органа или органа местного самоуправления, подлежат возмещению Российской Федерацией, соответствующим субъектом РФ или муниципальным образованием.

В ст. 1069 ГК РФ предусмотрено, что вред в подобных случаях подлежит возмещению за счет соответственно казны Российской Федерации, казны субъекта РФ или казны муниципального образования.

Удовлетворяя требование о возмещении вреда в соответствии со ст. 1082 ГК РФ, суд в зависимости от обстоятельств дела обязывает лицо, ответственное за причинение вреда, возместить вред в натуре или возместить причиненные убытки.

В Определении Конституционного Суда РФ от 20 февраля 2002 г. N 22-О по жалобе открытого акционерного общества "Большевик" на нарушение конституционных прав и свобод положениями ст. 15, 16 и 1069 ГК РФ говорится о том, что гражданским законодательством установлены дополнительные гарантии для защиты прав граждан и юридических лиц от незаконных действий (бездействия) органов государственной власти, направленные на реализацию положений ст. 52 и 53 Конституции РФ, согласно которым каждый имеет право на возмещение государством вреда, причиненного незаконными действиями (или бездействием) органов государственной власти или их должностных лиц, в том числе злоупотреблением властью. Рассматриваемые статьи ГК РФ направлены именно на реализацию права на возмещение вреда, причиненного незаконными действиями (или бездействием) органов государственной власти, и не могут, таким образом, применяться в противоречии с их конституционным смыслом.

Если гражданину причинен моральный вред (физические или нравственные страдания) действиями, нарушающими его личные неимущественные права либо посягающими на принадлежащие гражданину другие нематериальные блага, а также в других случаях, предусмотренных законом, суд может возложить на нарушителя обязанность денежной компенсации указанного вреда.

При определении размеров компенсации морального вреда суд принимает во внимание степень вины нарушителя и иные заслуживающие внимания обстоятельства. Суд должен также учитывать степень физических и нравственных страданий, связанных с индивидуальными особенностями лица, которому причинен вред.

По данному вопросу Пленумом Верховного Суда РФ издано Постановление от 20 декабря 1994 г. N 10 "Некоторые вопросы применения законодательства о компенсации морального вреда", действующее с изменениями и дополнениями.

Согласно этому Постановлению, суду в целях обеспечения правильного и своевременного разрешения возникшего спора необходимо по каждому делу выяснять характер взаимоотношений сторон и какими правовыми нормами они регулируются, допускает ли законодательство возможность компенсации морального вреда по данному виду правоотношений, и если да, то когда вступил в силу законодательный акт, предусматривающий условия и порядок компенсации вреда в этих случаях, а также когда были совершены действия, повлекшие причинение морального вреда.

Суду следует также устанавливать, чем подтверждается факт причинения потерпевшему нравственных или физических страданий, при каких обстоятельствах и какими действиями (бездействием) они нанесены, степень вины причинителя, какие нравственные или физические страдания перенесены потерпевшим, в какой сумме он оценивает их компенсацию, и другие обстоятельства, имеющие значение для разрешения конкретного спора.

Под моральным вредом понимаются нравственные или физические страдания, причиненные действиями (бездействием), посягающими на принадлежащие гражданину от рождения или в силу закона нематериальные блага (жизнь, здоровье, достоинство личности, деловая репутация, неприкосновенность частной жизни, личная и семейная тайны и т.п.), либо нарушающими его личные неимущественные права (право на пользование своим именем, право авторства и другие неимущественные права в соответствии с законами об охране прав на результаты интеллектуальной деятельности), либо нарушающими имущественные права гражданина.

В соответствии с действующим законодательством одним из обязательных условий наступления ответственности за причинение морального вреда является вина причинителя. Исключение составляют случаи, прямо предусмотренные законом, например, когда:

вред причинен жизни или здоровью гражданина источником повышенной опасности;

вред причинен гражданину в результате его незаконного осуждения, незаконного применения в качестве меры пресечения заключения под стражу или подписки о невыезде, незаконного наложения административного взыскания в виде ареста или исправительных работ;

вред причинен распространением сведений, порочащих честь, достоинство и деловую репутацию гражданина.

Если моральный вред причинен до введения в действие законодательного акта, предусматривающего право потерпевшего на его компенсацию, требования истца не подлежат удовлетворению, в том числе в случае, когда истец после вступления этого акта в законную силу испытывает нравственные или физические страдания. Это связано с тем, что на момент причинения вреда такой вид ответственности не был установлен, а по общему правилу действия закона во времени закон, усиливающий ответственность по сравнению с действовавшим на время совершения противоправных действий, не может иметь обратной силы (ч. 1 ст. 54 Конституции РФ).

Однако если противоправные действия (бездействие) ответчика, причиняющие истцу нравственные или физические страдания, начались до вступления в силу закона, устанавливающего ответственность за причинение морального вреда, и продолжаются после введения этого закона в действие, то моральный вред в указанном случае подлежит компенсации.

Если требование о компенсации морального вреда вытекает из нарушения личных неимущественных прав или посягательств на другие нематериальные блага, то на него в силу ст. 208 ГК РФ исковая давность не распространяется, кроме случаев, предусмотренных законом.

Степень нравственных или физических страданий оценивается судом с учетом фактических обстоятельств причинения морального вреда, индивидуальных особенностей потерпевшего и других конкретных обстоятельств, свидетельствующих о тяжести перенесенных им страданий.

Суд вправе рассмотреть самостоятельно предъявленный иск о компенсации причиненных истцу нравственных или физических страданий, поскольку в силу действующего законодательства ответственность за причиненный моральный вред не находится в прямой зависимости от наличия имущественного ущерба и может применяться как наряду с имущественной ответственностью, так и самостоятельно.

При рассмотрении дел о компенсации причиненных нравственных или физических страданий необходимо учитывать, что моральный вред признается законом вредом неимущественным, несмотря на то что он компенсируется в денежной или иной материальной форме. Учитывая это, государственная пошлина по таким делам должна взиматься на основании подп. 3 п. 1 ст. 333.19 НК РФ, предусматривающего оплату исковых заявлений неимущественного характера.

При этом следует также иметь в виду, что в предусмотренных законом случаях истцы освобождаются от уплаты государственной пошлины.

2. В ч. 2 комментируемой статьи предусмотрены последствия, которые может повлечь недобросовестное обращение гражданина, в частности обращение, содержащее заведомо ложные сведения.

Расходы, понесенные государственным органом, органом местного самоуправления или должностным лицом, возмещаются в судебном порядке. При этом применяются правила гражданского судопроизводства.

В соответствии со сложившейся судебной практикой заведомо ложными следует считать умышленно сообщенные гражданином не соответствующие действительности сведения. По смыслу комментируемой статьи ложные сведения, которые гражданин сообщил в результате заблуждения или по ошибке, не могут повлечь такое последствие.

Статья 17. Признание не действующими на территории Российской Федерации отдельных нормативных правовых актов Союза ССР

Комментарий к статье 17
Указ Президиума Верховного Совета СССР от 12 апреля 1968 г. N 2534-VII "О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан" действовал в редакции Указов Президиума Верховного Совета СССР от 4 марта 1980 г. N 1662-X и от 2 февраля 1988 г. N 8422-XI.

В соответствии со ст. 122 Конституции СССР 1977 г. Президиум Верховного Совета в период между сессиями Верховного Совета вносил в случае необходимости изменения в действовавшие законодательные акты СССР с последующим представлением на утверждение на очередной сессии. Эта конституционная норма обусловила принятие Законов СССР от 26 июня 1968 г. N 2830-VII, от 25 июня 1980 г. N 2365-X и от 26 мая 1988 г. N 9004-XI.

В соответствии с Законом РСФСР от 24 октября 1990 г. N 263-1 "О действии актов органов Союза ССР на территории РСФСР" законы и иные акты высших органов государственной власти Союза ССР сохранили свое действие на территории России. Они действовали в том случае, если не были приняты соответствующие российские нормативные правовые акты, и в части, не противоречащей российскому законодательству.

Первым российским законом о порядке рассмотрения обращений граждан стал комментируемый Закон, поэтому действие актов Союза ССР в этой сфере сохранялось дольше, чем во многих других областях. Все они признаны недействующими со дня вступления в силу комментируемого Закона.

Статья 18. Вступление в силу настоящего Федерального закона

Комментарий к статье 18
В комментируемой статье в соответствии с Федеральным законом от 14 июня 1994 г. N 5-ФЗ "О порядке опубликования и вступления в силу федеральных конституционных законов, федеральных законов, актов палат Федерального Собрания" имеется в виду дата первой публикации полного текста Закона.

Закон был опубликован 5 мая 2006 г. в "Российской газете", 8 мая 2006 г. в Собрании законодательства Российской Федерации и 11 мая 2006 г. в "Парламентской газете".

Следовательно, первой официальной публикацией в данном случае была публикация текста Закона в "Российской газете", и 180 дней должны отсчитываться от 5 мая 2006 г. Поэтому датой вступления в силу комментируемого Закона является 2 ноября 2006 г.

