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Статья 1. Сфера применения настоящего Федерального закона

Комментарий к статье 1
1. Формирование правового государства, практика преобразований в сфере общественно-политических и социально-экономических отношений доказали безотлагательность повышения ответственности должностных лиц и результативности работы органов государственной власти, местного самоуправления по соблюдению и защите прав и свобод человека и гражданина. Системный характер этих задач формирует требования по совершенствованию порядка организации рассмотрения письменных и устных обращений граждан.

Обращения граждан являются одним из источников информации о социально-экономическом положении различных групп населения или их месте проживания (район, город, село), об их настроениях и потребностях. Своевременное и качественное разрешение проблем, содержащихся в обращениях, в значительной мере способствует удовлетворению нужд и запросов граждан, снятию напряженности в обществе, повышению авторитета органов власти и управления, укреплению их связи с населением.

Впервые право на обращение было закреплено в Конституции СССР 1977 г., а также в Конституции РСФСР 1978 г., что стало важным шагом в развитии данного института.

В целях нормативной конкретизации и последующей полноценной реализации положения ст. 33 Конституции РФ 1993 г., в соответствии с которым граждане Российской Федерации имеют право обратиться лично либо через своего законного представителя, а также направить индивидуальное или коллективное обращение в государственные органы, органы местного самоуправления и должностным лицам, 2 мая 2006 г. Президентом Российской Федерации был подписан принятый в апреле 2006 г. Федеральным Собранием Российской Федерации Федеральный закон N 59-ФЗ "О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации" (далее - Закон о порядке рассмотрения или Закон N 59-ФЗ), пришедший на смену правовому массиву, регулировавшему данный вопрос на протяжении последних 38 лет <1>.

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

<1> Указ Президиума Верховного Совета СССР от 12 апреля 1968 г. N 2534-VII "О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан" // Ведомости Верховного Совета СССР. 1968. N 17. Ст. 144; Закон СССР от 26 июня 1968 г. N 2830-VII "Об утверждении Указа Президиума Верховного Совета СССР "О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан" // Ведомости Верховного Совета СССР. 1968. N 27. Ст. 237; Указ Президиума Верховного Совета СССР от 4 марта 1980 г. N 1662-X "О внесении изменений и дополнений в Указ Президиума Верховного Совета СССР "О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан" // Ведомости Верховного Совета СССР. 1980. N 11. Ст. 192; Закон СССР от 25 июня 1980 г. N 2365-X "Об утверждении Указов Президиума Верховного Совета СССР о внесении изменений и дополнений в некоторые законодательные акты СССР" (в части, касающейся утверждения Указа Президиума Верховного Совета СССР "О внесении изменений и дополнений в Указ Президиума Верховного Совета СССР "О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан") // Ведомости Верховного Совета СССР. 1980. N 27. Ст. 540; Указ Президиума Верховного Совета СССР от 2 февраля 1988 г. N 8422-XI "О внесении дополнений в Указ Президиума Верховного Совета СССР "О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан" // Ведомости Верховного Совета СССР. 1988. N 6. Ст. 94; Закон СССР от 26 мая 1988 г. N 9004-XI "Об утверждении Указов Президиума Верховного Совета СССР о внесении изменений и дополнений в законодательные акты СССР" (в части, касающейся утверждения Указа Президиума Верховного Совета СССР "О внесении дополнений в Указ Президиума Верховного Совета СССР "О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан") // Ведомости Верховного Совета СССР. 1988. N 22. Ст. 361.

Результатом воздействия норм комментируемого Закона на определенную сферу общественных отношений должно стать появление новых правовых отношений, субъектами которых, с одной стороны, выступает население страны, а с другой - органы государственной власти и местного самоуправления и их должностные лица.

Государственная власть в Российской Федерации в соответствии со ст. 10 Конституции РФ осуществляется на основе принципа разделения на три ветви - законодательную, исполнительную и судебную. Цель такого разделения - не допустить вмешательства в деятельность органов государственной власти, разделить между ними полномочия таким образом, чтобы они своей деятельностью создавали наиболее благоприятные условия для реализации гражданами своих прав, свобод и исполнения обязанностей.

Статья 11 Конституции РФ закрепляет осуществление государственной власти в Российской Федерации за Президентом, Федеральным Собранием, Правительством и судами. К органам государственной власти Российской Федерации с особым статусом относятся Прокуратура, Центральный банк, Счетная палата, Центральная избирательная комиссия, Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации; многие из этих органов имеют территориальные подразделения как в субъектах Федерации, так и в их административных единицах.

Государственную власть в субъектах Российской Федерации осуществляют образуемые ими органы государственной власти, которые согласно положению ч. 1 ст. 77 Конституции самостоятельны в формировании системы собственных органов власти в соответствии с основами конституционного строя и общими принципами организации представительных и исполнительных органов государственной власти, установленными федеральным законом. Данные конституционные положения раскрываются в Федеральном законе "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" <2>.

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

<2> Федеральный закон от 6 октября 1999 г. N 184-ФЗ "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" (в ред. от 25 октября 2006 г.).

Как ранее говорилось, к субъектам данных правоотношений относятся и органы местного самоуправления, которые в силу ст. 12 Конституции РФ не входят в систему органов государственной власти и в пределах своих полномочий являются самостоятельными.

Согласно ст. 34 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" <3> структуру органов местного самоуправления составляют представительный и контрольный органы, а также глава муниципального образования, местная администрация (исполнительно-распорядительный орган муниципального образования), иные органы и выборные должностные лица местного самоуправления, предусмотренные уставом муниципального образования и обладающие собственными полномочиями в решении вопросов местного значения.

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

<3> Федеральный закон от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (в ред. от 25 октября 2006 г.).

Законодателем в качестве субъекта данных правоотношений определены и должностные лица органов государственной власти и местного самоуправления. В соответствии с п. 5 ст. 4 комментируемого Закона под должностным лицом органов государственной власти и местного самоуправления понимается "лицо, постоянно, временно или по специальному полномочию осуществляющее функции представителя власти либо выполняющее организационно-распорядительные, административно-хозяйственные функции в государственном органе или органе местного самоуправления".

2. Устанавливая одинаковый порядок рассмотрения обращений граждан, комментируемый Закон делает исключение в отношении обращений, которые должны быть рассмотрены в порядке, установленном федеральными конституционными и иными федеральными законами.

Многообразие процедур рассмотрения обращений, конечно, нельзя нивелировать. Во-первых, индивидуальность содержания некоторых обращений, исключительность решений, принимаемых по просьбе заявителя, и специфичность процедур рассмотрения обращений такого рода не позволяют унифицировать реализацию права на обращение во всех сферах общественных отношений. Во-вторых, в законодательстве и на практике выделяются различные обращения, рассмотрение которых, очевидно, должно основываться на разных подходах к правовому регулированию. По характеру содержания и направленности итогового ответа обращения классифицируются на заявления, предложения, жалобы, ходатайства, коллективные обращения, петиции. Практическое значение такой классификации видится в выделении особенностей рассмотрения обращений в зависимости от отнесения последних к тому или иному виду. Например, жалобы, петиции, заявления применительно к определенным сферам общественных отношений (в отличие от других видов обращений) нуждаются в более длительной и несколько усложненной процедуре рассмотрения.

Особенности рассмотрения обращений устанавливаются федеральными отраслевыми нормативными правовыми актами. К ним можно отнести Федеральный конституционный закон "О Конституционном Суде Российской Федерации" <4>, относящий к исключительной компетенции данного суда разрешение дел, связанных с жалобами на нарушение конституционных прав и свобод граждан, Закон РФ "Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан" <5>, Уголовно-процессуальный кодекс <6>, рассматривающий в качестве поводов и оснований к возбуждению уголовного дела заявления и иные сообщения граждан, Трудовой кодекс <7> в части рассмотрения обращений работников в Федеральную инспекцию труда в связи с нарушением их трудовых прав, а также в комиссию по трудовым спорам, Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях <8>, Таможенный <9>, Налоговый кодексы <10>, в которых устанавливается порядок рассмотрения так называемых специальных жалоб.

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

<4> Федеральный конституционный закон от 21 июля 1994 г. N 1-ФКЗ "О Конституционном Суде Российской Федерации" (в ред. от 5 апреля 2005 г.).

<5> Закон РФ от 27 апреля 1993 г. N 4866-1 "Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан" (в ред. от 14 декабря 1995 г.).

<6> Уголовно-процессуальный кодекс Российской Федерации от 18 декабря 2001 г. (в ред. от 27 июля 2006 г.).

<7> Трудовой кодекс Российской Федерации от 30 декабря 2001 г. (в ред. от 9 мая 2005 г.).

<8> Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях от 30 декабря 2001 г. (в ред. от 16 октября 2006 г.).

<9> Таможенный кодекс Российской Федерации от 28 мая 2003 г. (в ред. от 18 февраля 2006 г.).

<10> Налоговый кодекс Российской Федерации (часть первая) от 31 июля 1998 г. (в ред. от 2 февраля 2006 г.).

Особенности рассмотрения обращений в сфере изменения конституционно-правового статуса лиц содержатся в Федеральных законах "О гражданстве Российской Федерации" <11>, "О беженцах" <12>, "О вынужденных переселенцах" (с изменениями и дополнениями) <13>, в сфере административного обжалования решений и действий (бездействия) субъектов избирательного процесса - в законодательстве о выборах, "Об общественных объединениях" <14>, "О лицензировании отдельных видов деятельности" <15>. В качестве примера можно привести также Постановление Правительства России от 28 декабря 2004 г. N 862, которым утверждены особые Правила обращения лиц, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС, ядерных испытаний на Семипалатинском полигоне, и приравненных к ним категорий граждан за предоставлением социальных услуг.

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

<11> Федеральный закон от 31 мая 2002 г. N 62-ФЗ "О гражданстве Российской Федерации" (в ред. от 18 июля 2006 г.).

<12> Федеральный закон от 18 февраля 1993 г. N 4528-1 "О беженцах" (в ред. от 18 июля 2006 г.).

<13> Закон РФ от 19 февраля 1993 г. N 4530-1 "О вынужденных переселенцах" (в ред. от 18 июля 2006 г.).

<14> Федеральный закон от 19 мая 1995 г. N 82-ФЗ "Об общественных объединениях" (в ред. от 2 февраля 2006 г.).

<15> Федеральный закон от 8 августа 2001 г. N 128-ФЗ "О лицензировании отдельных видов деятельности" (в ред. от 27 июля 2006 г.).

В сферах общественных отношений, в которых федеральными законами не установлены специальные правила рассмотрения обращений граждан, правовое регулирование осуществляется подзаконными актами конкретных органов публичной власти. Так, на основе подзаконных актов обращения граждан рассматриваются, например, Администрацией Президента Российской Федерации, Министерством иностранных дел, Министерством финансов, Министерством сельского хозяйства, Федеральной таможенной службой, Федеральной антимонопольной службой, Федеральной службой безопасности, Федеральной службой по интеллектуальной собственности, патентам и товарным знакам, Федеральным агентством по рыболовству, Федеральным дорожным агентством, Судебным департаментом при Верховном Суде Российской Федерации, Генеральной прокуратурой. Некоторые подзаконные акты названных государственных органов содержат, кроме того, немало положений технического характера о ведении делопроизводства, учитывают Приказ Минкультуры России от 8 ноября 2005 г. "О Типовой инструкции по делопроизводству в федеральных органах исполнительной власти".

3. Основываясь на ч. 3 ст. 62 Конституции РФ, закрепляющей принцип максимального уравнивания прав и обязанностей иностранных граждан и лиц без гражданства с правами и обязанностями российских граждан, за исключением случаев, строго определенных федеральным законом или международным договором, можно сказать, что одним из принципов, лежащих в основе института обращений, выступает принцип всеобщности, смысл которого состоит в определении субъекта права обращения. Вопрос о таком определении не так прост, как кажется. Традиционно отечественное законодательство распространяет это право на граждан России. Как видно, и действующая Конституция РФ продолжила эту традицию: в ст. 33 речь идет об исключительной возможности граждан России направлять индивидуальные и коллективные обращения в государственные органы и органы местного самоуправления. Однако это отнюдь не означает, что иностранные граждане и лица без гражданства не имеют права на обращение в России.

С одной стороны, если говорить о политическом характере права на обращения, то его субъектами, действительно, могут быть только граждане Российской Федерации. С другой стороны, такой подход означает лишение находящихся на территории России иностранцев и лиц без гражданства права обжаловать действия ее государственных и муниципальных органов и их должностных лиц. Является ли допущение иностранцев в число субъектов права на обращения нарушением сущности данного правового института? Думается, нет, поскольку это право, входящее одновременно в группу политических и личных субъективных прав, носит двойственный характер.

Иностранные граждане и лица без гражданства наравне с гражданами Российской Федерации обладают правом на обращение в органы публичной власти, когда в содержании этого права выделяется административный аспект. Правовой основой такого вывода служат ст. ст. 52 и 53 Конституции РФ о возможности каждого обжаловать решения и действия (бездействие) органов публичной власти. Действующее законодательство предоставляет право иностранным гражданам и лицам без гражданства направлять обращения в российские органы власти и получать ответы по установленной процедуре, например, в Федеральных законах "О гражданстве Российской Федерации" <16> в части обращений о приобретении гражданства, "О беженцах" <17> в части обращений о приобретении статуса беженца, в Федеральном законе "О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации" <18> в части обращений о получении разрешительных документов на проживание, пребывание, работу на территории России, регистрации по месту жительства и месту пребывания.

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

<16> Федеральный закон от 31 мая 2002 г. N 62-ФЗ "О гражданстве Российской Федерации" (в ред. от 18 июля 2006 г.).

<17> Федеральный закон от 19 февраля 1993 г. N 4528-1 "О беженцах" (в ред. от 18 июля 2006 г.).

<18> Федеральный закон от 25 июля 2002 г. N 115-ФЗ "О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации" (в ред. от 18 июля 2006 г.).

В связи с этим нельзя не поддержать подход авторов комментируемого Закона, распространяющих это право на "иностранных граждан и лиц без гражданства, находящихся на территории Российской Федерации", хотя вполне естественно, что право на обращение последних должно быть несколько ограничено. В частности, лица, не являющиеся гражданами России, не могут реализовать право на обращение, предметом которого являются, например, предложения о реформировании государственной власти или принятии того или иного закона, так как участие в управлении государством - право и прерогатива граждан этого государства.

Таким образом, принцип всеобщности, закрепленный в качестве основного в комментируемом Законе, определяет, что любое лицо независимо от своей гражданской принадлежности либо вообще без таковой в соответствии с российским законодательством обладает правом на обращение в государственные органы и органы местного самоуправления, за исключением случаев, установленных законом и нормами международного права. Эти изъятия касаются обращений, носящих политический характер, субъектами которых выступают исключительно граждане России, или противоречащих международно-правовым обязательствам Российской Федерации.

Статья 2. Право граждан на обращение

Комментарий к статье 2
1. Обращения граждан - это важное средство осуществления и охраны прав личности, укрепления связи органов государственной власти и местного самоуправления с населением. Обращения граждан являются, с одной стороны, существенным источником информации, необходимой для решения вопросов государственного и общественного значения, с другой - одной из важнейших форм гарантий участия граждан в управлении делами общества и государства.

Конституционной основой права на обращение выступает ст. 33 Конституции, в соответствии с которой, как уже упоминалось, российские граждане имеют право обратиться лично либо через своего законного представителя, а также направлять индивидуальное либо коллективное обращение в государственные органы и органы местного самоуправления. Данное положение закреплено и в части комментируемой статьи Закона и дополнено еще одним субъектом рассмотрения обращений граждан - должностным лицом, определение которого дано в ст. 4 комментируемого Закона.

Конституционное право граждан на обращение конкретизируется в ряде законодательных актов. Так, ст. 32 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" <19> закрепляет обязанность должностных лиц органов местного самоуправления "дать письменный ответ по существу обращений граждан в течение одного месяца".

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

<19> Федеральный закон от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (в ред. от 16 октября 2006 г.).

Помимо закрепления общих прав граждан на обращения федеральные законы могут регулировать эти права в отдельной сфере общественных отношений. Например, ст. 18 Федерального закона "О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера" <20> закрепляет право граждан Российской Федерации "обращаться лично, а также направлять в государственные органы и органы местного самоуправления индивидуальные и коллективные обращения по вопросам защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций".

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

<20> Федеральный закон от 21 декабря 1994 г. N 68-ФЗ "О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера" (в ред. от 22 августа 2004 г.).

Федеральными законами, законами субъектов Российской Федерации может быть установлена административная ответственность за нарушение сроков и порядка рассмотрения обращений граждан.

В соответствии с комментируемой статьей каждый гражданин или группа граждан имеет право обратиться лично либо через своего законного представителя только к должностным лицам органов государственной власти и местного самоуправления; из данного списка исключены такие субъекты рассмотрения обращений, как коммерческие организации, индивидуальные предприниматели, руководители предприятий, учреждений и общественных объединений, в чью компетенцию входит решение поставленных в обращениях вопросов. Представляется, что этот пробел можно ликвидировать путем либо внесения дополнений в Закон, либо путем принятия названными субъектами их собственных локальных актов, регулирующих процедуру рассмотрения обращений, основанных на положениях комментируемого Закона.

2. Свободные действия или воздержание от них физического лица, в основе которых лежит добрая воля последнего, допустимы, поскольку ими не может быть причинен вред другим физическим лицам, организациям, обществу и государству.

С этой целью в отраслевом законодательстве (уголовном, гражданском, семейном, административном, трудовом и т.д.) устанавливаются дозволения и запреты, в пределах которых каждый свободен в выборе вариантов поведения. Каждый человек, в частности, может быть ограничен в выборе вариантов поведения в силу недееспособности или частичной дееспособности, нахождения на принудительном лечении (по решению суда), отбывания уголовного наказания в виде лишения свободы либо в силу характера его деятельности (служба в Вооруженных Силах, МВД России, ФСБ России, пограничных войсках; допуск по роду деятельности к государственной службе).

Свободная реализация гражданами права на обращения непосредственно связана со ст. 29 Конституции РФ, закрепляющей гарантии свободы мысли и слова.

Мышление и мысль как его результат, продукт - естественное и неотъемлемое свойство человека, связанное с процессом постановки и решения им практических и теоретических вопросов. Мысль не может быть несвободной. Конституционное же закрепление свободы мысли гарантирует каждому свободу формирования собственных мнений и убеждений без вмешательства государства, исключение любого идеологического насилия над личностью.

Если мысль и может быть скрыта от других, не выражена устным или письменным способом и остается только достоянием самого человека, то свобода слова, гарантированная Конституцией РФ и конкретизированная в комментируемом Законе, дает возможность человеку беспрепятственно выражать свои мысли, передавая их другим людям.

Свобода слова может быть реализована только в условиях демократического режима, который заинтересован в проявлении многообразия мнений по различным вопросам жизнедеятельности общества и государства.

Однако свобода слова не может быть абсолютной. В Международном пакте о гражданских и политических правах говорится, что пользование свободой мнений налагает особые обязанности и особую ответственность, поэтому сопряжено с некоторыми ограничениями. В первую очередь они касаются прав и свобод других лиц. Люди, живя в обществе и государстве, сосуществуют и общаются друг с другом. Их права и свободы в той или иной степени затрагивают интересы других людей или общества в целом. Именно поэтому при реализации прав и свобод одних не должны нарушаться права и свободы других лиц.

Четкое определение законом пределов субъективного права гражданина необходимо для того, чтобы последний знал рамки дозволенного поведения и не вторгался в пределы законных интересов других лиц, общества и государства. Только при соблюдении данного условия все граждане могут беспрепятственно осуществлять свои права и свободы.

Одним из средств установления и поддержания такого порядка в обществе являются ограничения прав и свобод. "При осуществлении своих прав и свобод, - говорится в ст. 29 Всеобщей декларации прав человека <21>, - каждый человек должен подвергаться только таким ограничениям, какие установлены законом исключительно и с целью обеспечения должного признания и уважения прав и свобод других и удовлетворения справедливых требований морали, общественного порядка и общего благосостояния в демократическом обществе".

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

<21> Всеобщая декларация прав человека // Международное публичное право. Сб. докум. М.: БЕК, 1996. Т. 1. С. 460 - 464.

Вторя данным международно-правовым положениям, российская Конституция (ч. 3 ст. 55) констатирует, что "права и свободы человека и гражданина могут быть ограничены федеральным законом только в той мере, в какой это необходимо в целях защиты... прав и законных интересов других лиц".

3. Обеспечивая всеобщую доступность права на обращение, ч. 3 ст. 2 комментируемого Закона определяет, что все виды обращений, установленные данным Законом, т.е. заявления, предложения и жалобы граждан, рассматриваются компетентными государственными органами, органами местного самоуправления и должностными лицами на бесплатной основе.

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

Комментарий к статье 3
1. Правовое регулирование правоотношений, связанных с рассмотрением обращений граждан, регламентируется довольно обширным законодательством, куда входят и акты внутригосударственного и международного значения.

Первый из источников, регулирующих данный вид правоотношений, - Конституция России, в соответствии со ст. 33 которой граждане Российской Федерации, как уже неоднократно упоминалось, имеют право обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в государственные органы и органы местного самоуправления.

Исходя из положения ч. 4 ст. 15 Конституции РФ, в соответствии с которым общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры Российской Федерации являются составной частью ее правовой системы, законодатель определяет последний в качестве следующего источника, регулирующего данные правоотношения.

Конституционно закрепляя в ч. 3 ст. 46 право каждого обращаться в межгосударственные органы по защите прав и свобод человека, при наличии международного договора Российской Федерации и исчерпании всех имеющихся внутригосударственных средств правовой защиты последние дополняются международными способами защиты прав и свобод каждого лица, находящегося под юрисдикцией Российской Федерации. Так, в силу правопреемства СССР в отношении Факультативного протокола к Международному пакту о гражданских и политических правах <22> Российская Федерация признала компетенцию Комитета ООН по правам человека принимать и рассматривать обращения от лиц, находящихся под юрисдикцией Российской Федерации и считающих себя жертвами нарушений со стороны Российского государства каких-либо прав, зафиксированных в Международном пакте о гражданских и политических правах. Комитет сообщает свои соображения соответствующему государству-участнику и лицу. Однако эти соображения носят рекомендательный характер для органов государственной власти.

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

<22> Международный пакт о гражданских и политических правах 1966 г. с Факультативным протоколом. Международная защита прав и свобод человека: Сборник документов. М.: Юридическая литература, 1990. С. 53 - 57.

Вступление России в Совет Европы, подписание Европейской конвенции о защите прав человека и основных свобод <23> и ее ратификация - все это дало возможность отдельным лицам, группам граждан и неправительственным организациям обращаться с индивидуальными жалобами о защите нарушенных прав и свобод, закрепленных в Европейской конвенции о защите прав человека и основных свобод, в Европейский Суд по правам человека. Одним из обязательных условий рассмотрения такого рода жалоб служит исчерпание всех национальных средств правовой защиты. Процедура рассмотрения подобных индивидуальных жалоб в Европейском Суде по правам человека представляет собой довольно сложный процесс.

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

<23> Европейская конвенция о защите прав человека и основных свобод 1950 г. Бюллетень международных договоров. 1998. N 7. С. 3 - 18, 20 - 35.

К источникам, регулирующим право на обращение, законодатель отнес и федеральный конституционный закон. Например, в ст. 36 гл. 5 Федерального конституционного закона "О Конституционном Суде Российской Федерации" <24> закреплено, что "поводом к рассмотрению дела в Конституционном Суде Российской Федерации является обращение в Конституционный Суд Российской Федерации в форме запроса, ходатайства или жалобы, отвечающее требованиям настоящего Федерального конституционного закона.

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

<24> Федеральный конституционный закон от 21 июля 1994 г. N 1-ФКЗ "О Конституционном Суде Российской Федерации" (в ред. от 5 апреля 2005 г.).

Основанием к рассмотрению дела является обнаружившаяся неопределенность в вопросе о том, соответствует ли Конституции Российской Федерации закон, иной нормативный акт, договор между органами государственной власти, не вступивший в силу международный договор, или обнаружившееся противоречие в позициях сторон о принадлежности полномочия в спорах о компетенции, или обнаружившаяся неопределенность в понимании положений Конституции Российской Федерации, или выдвижение Государственной Думой обвинения Президента Российской Федерации в государственной измене или совершении иного тяжкого преступления".

В соответствии со ст. 37 названного Закона "обращение направляется в Конституционный Суд Российской Федерации в письменной форме и подписывается управомоченным лицом (управомоченными лицами)".

К направляемому в Конституционный Суд обращению прилагаются (ст. 38):

текст акта, подлежащего проверке, или текст положения Конституции Российской Федерации, подлежащего толкованию;

доверенность или иной документ, подтверждающий полномочия представителя, за исключением случаев, когда представительство осуществляется по должности, а также копии документов, подтверждающих право лица выступать в Конституционном Суде Российской Федерации в качестве представителя;

документ об уплате государственной пошлины;

перевод на русский язык всех документов и иных материалов, изложенных на другом языке.

К обращению могут быть приложены списки свидетелей и экспертов, которых предлагается вызвать на заседание Конституционного Суда Российской Федерации, а также другие документы и материалы.

В отличие от рассмотрения обращений органами государственной власти и местного самоуправления, осуществляемого в соответствии с комментируемым Законом на бесплатной основе, обращения в Конституционный Суд Российской Федерации оплачиваются государственной пошлиной, которая возвращается, если обращение не было принято к рассмотрению.

Помимо комментируемого Закона, правоотношения, связанные с обращениями граждан, регулируются и иными федеральными законами. К ним можно отнести Закон РФ "Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан" <25>, Федеральный закон "О лицензировании отдельных видов деятельности" <26>, Трудовой кодекс Российской Федерации <27> в части рассмотрения обращений работников в Федеральную инспекцию труда в связи с нарушением их трудовых прав или в комиссию по трудовым спорам (ст. ст. 3, 356, 357, 386, 387 и др.), Кодекс РФ об административных правонарушениях <28>, Таможенный <29>, Налоговый кодексы <30>, в которых установлен порядок рассмотрения так называемых специальных жалоб.

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

<25> Закон РФ от 27 апреля 1993 г. N 4866-1 "Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан" (в ред. от 14 декабря 1995 г.).

<26> Федеральный закон от 8 августа 2001 г. N 128-ФЗ "О лицензировании от дельных видов деятельности" (в ред. от 31 декабря 2005 г.).

<27> Трудовой кодекс Российской Федерации от 30 декабря 2001 г. (в ред. от 9 мая 2005 г.).

<28> Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях от 30 декабря 2001 г. (в ред. от 16 октября 2006 г.).

<29> Таможенный кодекс Российской Федерации от 28 мая 2003 г. (в ред. от 18 февраля 2006 г.).

<30> Налоговый кодекс Российской Федерации от 31 июля 1998 г., часть первая (в ред. от 2 февраля 2006 г.).

Особенности рассмотрения обращений в сфере изменения конституционно-правового статуса лиц содержатся также в Федеральных законах "О гражданстве Российской Федерации" <31>, "О беженцах" <32>, "О вынужденных переселенцах" <33>, "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" <34>.

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

<31> Федеральный закон от 31 мая 2002 г. N 62-ФЗ "О гражданстве Российской Федерации" (в ред. от 18 июля 2006 г.).

<32> Федеральный закон от 28 июня 1997 г. 4528-1 "О беженцах" (в ред. от 18 июля 2006 г.).

<33> Федеральный закон от 19 февраля 1993 г. 4530-1 "О вынужденных переселенцах" (в ред. от 18 июля 2006 г.).

<34> Федеральный закон от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (в ред. от 16 октября 2006 г.).

2. Поскольку рассмотрение обращений граждан относится к совместной компетенции Российской Федерации и ее субъектов, последние путем принятия законов и иных нормативных актов могут устанавливать положения, направленные на защиту права граждан на обращение, в том числе гарантии права граждан на обращение, дополняющие гарантии, установленные комментируемым Федеральным законом.

В настоящее время большинство субъектов Российской Федерации приняли свои законодательные акты, регулирующие рассматриваемые процедуры, например: Закон Республики Саха (Якутия) "О порядке рассмотрения предложений, писем, заявлений и жалоб" <35>, Закон "Об обращениях граждан в Республике Башкортостан" <36>, Закон города Москвы "Об обращениях граждан" <37>, Закон Свердловской области "Об обращениях граждан" <38>, Закон Московской области "Об обращениях граждан" <39>, Закон Приморского края "Об обращениях граждан" <40>.

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

<35> Закон Республики Саха (Якутия) от 16 октября 2003 г. 83-З N 155-III "О порядке рассмотрения обращений граждан в Республике Саха (Якутия)".

<36> Закон Республики Башкортостан от 7 апреля 1997 г. N 85-З "Об обращениях граждан в Республике Башкортостан" (в ред. от 23 ноября 1999 г. и от 25 июля 2001 г.).

<37> Закон города Москвы от 18 июня 1997 г. N 25 "Об обращениях граждан" (в ред. от 21 июня 2000 г.).

<38> Закон Свердловской области от 9 января 1998 г. 4-ОЗ "Об обращениях граждан".

<39> Закон Московской области от 2 ноября 1999 г. N 76/99-ОЗ "Об обращениях граждан" (в ред. от 1 апреля 2002 г.).

<40> Закон Приморского края от 5 июля 2000 г. N 97-КЗ "Об обращениях граждан" (в ред. от 26 ноября 2001 г.).

Как видно из анализа законодательных актов субъектов Российской Федерации, в них содержатся определение "обращения", требования, предъявляемые к обращениям, устанавливаются процессуальные правила и гарантии рассмотрения различных форм обращений, ответственность за нарушение законодательства об обращениях граждан (коллективных обращениях), порядок контроля над соблюдением данного законодательства.

В законах субъектов Российской Федерации используются почти идентичные понятия, которые установлены, например, в Законе "Об обращениях граждан в Республике Башкортостан" (ст. 2):

"Обращение гражданина - изложенное в письменной или в устной форме предложение, заявление, ходатайство или жалоба гражданина.

Предложение - обращение гражданина, направленное на улучшение деятельности органов государственной власти Республики Башкортостан и органов местного самоуправления, организаций, общественных объединений, на совершенствование правовой основы государственной и общественной жизни, на решение вопросов экономической, политической, социально-культурной и других сфер деятельности государства и общества.

Заявление - обращение гражданина по поводу реализации принадлежащего ему права.

Ходатайство - обращение гражданина, изложенное в письменной форме, с просьбой о признании за лицом определенного статуса, прав и свобод.

Жалоба - обращение гражданина по поводу нарушенных решениями и действиями (бездействием) органов (должностных лиц) его прав, свобод или законных интересов, в том числе предоставлением официальной информации, послужившей основанием для принятия решений и совершения действий (бездействия).

Коллективное обращение - обращение двух и более граждан, а также обращение, принятое путем голосования или сбора подписей участников митинга или собрания.

Решения и действия (бездействие) органов и должностных лиц - коллегиальные и единоличные решения и действия (бездействие), в том числе предоставление официальной информации, послужившей основанием для принятия решений и совершения действий (бездействия), в результате которых:

нарушены права, свободы или законные интересы гражданина;

созданы препятствия осуществлению гражданином его прав, свобод или законных интересов;

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

В некоторых законах используются и дополнительные определения. Например, в ст. 2 Закона города Москвы "Об обращениях граждан" содержится понятие "петиции" - коллективные обращения граждан в органы власти города о необходимости проведения общественных реформ или частичного изменения городского законодательства. В ст. 3 Закона Республики Саха (Якутия) "О порядке рассмотрения предложений, писем, заявлений и жалоб" говорится, что письмо - форма обращения граждан, а заявление - сообщение о правонарушении, обращение в целях реализации прав и законных интересов граждан, государственных, общественных и иных организаций.

В зависимости от того, какие формы обращений установлены законодательством субъектов Российской Федерации, законодательными актами весьма подробно регулируются процессуальные правила рассмотрения некоторых форм обращений, доказательства по обращениям граждан, определяются процессуальные гарантии.

Устанавливая пределы действия законов, регулирующих обращения граждан, законодательство субъектов Российской Федерации, как правило, не распространяет их положения на следующие обращения:

обращения, связанные с изобретениями, открытиями, рационализаторскими предложениями, порядок рассмотрения которых регламентируется федеральным законодательством;

обращения, рассматриваемые в порядке уголовного, гражданского, арбитражного судопроизводства, производства по делам об административных правонарушениях;

обращения, отнесенные законодательством Российской Федерации к компетенции Конституционного Суда Российской Федерации, а законодательством субъектов Российской Федерации - к компетенции конституционного (уставного) суда того или иного субъекта Федерации;

обращения, направляемые Уполномоченному по правам человека в Российской Федерации и Уполномоченному по правам человека субъектов Федерации;

обращения, вытекающие из отношений, складывающихся внутри коллективов организаций и общественных объединений, регулируемых федеральным законодательством, их уставами и положениями;

запросы в архивы;

иные обращения, в отношении которых законодательством Российской Федерации установлен специальный порядок рассмотрения.

Законодательство может предъявлять определенные требования к обращению, в частности: обращения должны быть подписаны, в них четко и полно указываются фамилии, имена и отчества как авторов, так и лиц, в отношении которых задаются вопросы, их адреса или местонахождение, суть предложений, требований или просьб, обжалуемые решения и другие сведения, необходимые для рассмотрения. К обращениям прилагаются документы или их копии, в том числе полученные ранее ответы, относящиеся к поставленным вопросам.

Заявитель может уполномочить другое лицо или орган защищать свои права и интересы по доверенности, заверенной нотариусом. Заявления или жалобы в интересах несовершеннолетних или недееспособных лиц вправе подать их законные представители, а также органы опеки и попечительства.

Отметим, что анонимные (без личной подписи авторов, а также содержащие ложные, вымышленные фамилии и адреса) письма, заявления и жалобы не рассматриваются, а поданные с нарушением названных требований возвращаются с необходимыми разъяснениями.

Обращения граждан должны рассматриваться с соблюдением следующих основных принципов: гласности, законности, равенства граждан, доступности, беспристрастности.

Органы государственной власти и местного самоуправления, а также должностные лица рассматривают обращения в соответствии со своей компетенцией, определенной законодательными и иными нормативными правовыми актами.

Руководители органов государственной власти, органов местного самоуправления, а также по их решению иные должностные лица должны проводить личный прием граждан по графику (в установленные дни и часы), доведенному до сведения граждан. Обращения граждан, переданные при личном приеме граждан, должны быть зарегистрированы и рассмотрены в порядке и сроки, определенные законом.

Законодательство субъектов Российской Федерации допускает как устные, так и письменные обращения граждан. Устные обращения рассматриваются в тех случаях, когда изложенные в них факты и обстоятельства очевидны и не требуют дополнительной проверки, а личности обращающихся известны или установлены. На устные обращения граждан, как правило, дается ответ в устной форме.

В отдельных случаях ввиду сложного характера вопросов, содержащихся в устных обращениях, либо необходимости дополнительной проверки изложенных в них фактов должностные лица дают необходимые распоряжения в порядке подчиненности.

Устные обращения граждан регистрируются по мере их поступления и в случае необходимости ставятся на контроль органом или должностным лицом, принявшим дело об обращении к производству. Результаты рассмотренных по существу устных обращений граждан доводятся до сведения заинтересованных лиц в порядке, установленном законодательством Российской Федерации и ее субъекта.

Письменные обращения граждан также регистрируются по мере поступления в порядке, определяемом законодательством Российской Федерации, законодательными и иными нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации. Результаты рассмотренных письменных обращений граждан также доводятся до сведения заинтересованных лиц в порядке, установленном законодательством Российской Федерации и ее субъекта.

Важной гарантией реализации прав граждан в данном производстве является законодательное установление сроков и процедуры рассмотрения обращений. Законодательством субъектов Российской Федерации определено, что, как правило, срок рассмотрения заявлений и жалоб граждан не должен превышать одного месяца со дня их регистрации, а не требующие дополнительного изучения и проверки заявления и жалобы должны рассматриваться безотлагательно, но не позднее 15 дней со дня их регистрации. Если необходимо провести специальную проверку, истребовать дополнительные материалы либо принять другие меры, то названный срок может быть в порядке исключения продлен, но не более чем на один месяц. Предложения и ходатайства граждан рассматриваются в течение не более одного месяца со дня регистрации. При необходимости дополнительного изучения предложений или ходатайств срок их рассмотрения может быть, также в порядке исключения, продлен. Орган или должностное лицо, принявшие решение о продлении сроков рассмотрения обращений, должны в установленном порядке известить об этом обратившихся граждан. В настоящее время в субъектах Российской Федерации сроки рассмотрения обращений граждан могут различаться.

Законодательством субъектов Российской Федерации устанавливаются и определенные особенности рассмотрения некоторых видов обращений граждан. Например, ст. 15 Закона Свердловской области "Об обращениях граждан" гласит:

"1. Органы и должностные лица могут устанавливать сокращенные сроки рассмотрения заявлений, жалоб и ходатайств отдельных категорий граждан.

2. Рассмотрение заявлений, жалоб и ходатайств, касающихся вопросов защиты прав ребенка, а также предложения по предотвращению возможных аварий, катастроф и иных чрезвычайных ситуаций начинается безотлагательно и должно быть завершено не позднее чем в пятнадцатидневный срок.

3. Обращения, свидетельствующие о многочисленных грубых нарушениях законодательства, систематическом ущемлении прав граждан и не получившие соответствующей оценки со стороны органов местного самоуправления муниципальных образований и их должностных лиц, подлежат проверке органами государственной власти Свердловской области, как правило, с выездом на места.

Результаты проверок, представляющие общественный интерес, должны освещаться в средствах массовой информации.

4. Обращения граждан, содержащие одновременно признаки предложения, жалобы, заявления, а также касающиеся двух и более вопросов, могут направляться органами и должностными лицами, принявшими их к рассмотрению в пределах своей компетенции, другим органам и должностным лицам в соответствии с их компетенцией и подведомственностью и рассматриваются в сроки, установленные для соответствующего вида обращений.

5. При рассмотрении повторных обращений граждан к ним прилагаются материалы предыдущего рассмотрения.

6. Рассмотрение повторных и коллективных обращений граждан в обязательном порядке ставится на контроль.

7. Обращения, направленные на совершенствование законодательства Свердловской области, рассматриваются соответствующими структурными подразделениями органов государственной власти Свердловской области и могут учитываться при разработке проектов областных законов, составлении и утверждении перечня законопроектных работ на соответствующий год".

Для объективности и полноты рассмотрения обращений граждан органы и должностные лица могут принимать решение о проверках и целесообразности привлечения к их проведению тех или иных специалистов. По окончании проверок обратившимся гражданам, а в случае проверок по жалобам и лицам, чьи действия (бездействие) и решения обжалуются, по их требованию предоставляется возможность ознакомиться с материалами проверки в той мере, в которой это не затрагивает прав других граждан и не противоречит законодательству Российской Федерации и ее субъекта.

Законодательством, как правило, устанавливается и перечень прав, предоставленных гражданам при рассмотрении их обращений, а именно:

лично изложить доводы лицу, рассматривающему обращение;

знакомиться с итоговыми материалами изучения обращений и проверок по ним;

представлять дополнительные материалы или ходатайствовать об их истребовании органом или должностным лицом, рассматривающим обращение;

требовать получения в установленный срок письменного ответа о результатах рассмотрения обращения;

обжаловать принятое решение;

пользоваться услугами представителя или адвоката;

осуществлять иные права в соответствии с законодательством Российской Федерации и ее субъекта.

При этом государственные и общественные органы, предприятия, учреждения и организации, их руководители и другие должностные лица в пределах своей компетенции обязаны:

в установленном порядке вести регистрацию обращений;

объективно, всесторонне и своевременно проверять обращения;

отменять или изменять не соответствующие законам или установленным фактам решения, давать необходимые указания и принимать меры к их исполнению, а также пресекать неправомерные действия;

обеспечивать восстановление нарушенных прав и охраняемых законом интересов, реальное исполнение принятых решений, а также мер предотвращения нарушений законности;

письменно сообщать автору письменного обращения о результатах рассмотрения и существе принятого решения, давать ответ на доводы, ссылаясь на нормативные акты, на основании которых принято решение, в необходимых случаях разъяснять порядок обжалования, возвращать принадлежащие заявителю документы.

На примере рассмотрения данного производства можно отметить положительные тенденции формирования и развития законодательства в субъектах Российской Федерации, регулирующего рассматриваемые правоотношения, несмотря на отсутствие, до определенного момента, регулирования подобных правоотношений с позиции федерального законодательства.

Статья 4. Основные термины, используемые в настоящем Федеральном законе

Комментарий к статье 4
1. Как показывает анализ источников нормативного и научного <41> содержания, строгой единой классификации обращений граждан в настоящее время не существует. Однако проблема классификации обращений не просто отвлеченно-научная, а имеет огромное значение для нормативного правового регулирования работы с обращениями граждан.

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

<41> См., например: Ямпольская Н.А. О субъективных правах советских граждан и их гарантиях // Вопросы советского государственного права. М., 1959; Козлов Ю.М. Прием и рассмотрение жалоб и заявлений трудящихся в органах советского государственного управления. М., 1955; Мальков В.В. В учреждение поступила жалоба. М., 1972; Ремнев В.И. Право жалобы в СССР. М., 1964.

Точность терминологии, употребляемой в юридических документах, способствует правильному применению и исполнению правовых понятий, помогает гражданам лучше использовать свои права и выполнять возлагаемые на них обязанности. Четкое разграничение в законодательстве различных видов обращений играет положительную роль в упорядочении их рассмотрения, в проведении более глубокого анализа таких дел в целях выявления тенденций общего состояния законности, степени удовлетворения потребностей граждан и т.д. Каждый вид обращений имеет специфику и, следовательно, статус, который должен быть нормативно определен.

Существуют две основные классификации обращений - по форме и по содержанию. Исходя из первой, обращения различаются формой их подачи - устной и письменной.

Что касается классификации обращений по содержанию, то здесь ситуация значительно сложнее. Указ "О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан" <42> только перечислял три вида обращений: предложения, заявления и жалобы, не определяя эти понятия. Ситуация изменилась лишь в связи с принятием Законов "Об обращениях граждан" в субъектах Российской Федерации, а впоследствии и комментируемого Закона, в котором представлена система довольно разобщенных понятий, объединенных единым термином "обращение".

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

<42> Указ Президиума Верховного Совета СССР от 12 апреля 1968 г. N 2534-VII "О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан".

Обращения граждан, которые включают предложения, заявления, жалобы, индивидуальные и коллективные, различаются юридической природой, преследуют частные и коллективные интересы, не совпадающие по общественной значимости и порождающие различные правовые последствия.

2. В комментируемой статье предложение определяется как "рекомендация гражданина по совершенствованию законов и иных нормативных правовых актов, деятельности государственных органов и органов местного самоуправления, развитию общественных отношений, улучшению социально-экономической и иных сфер деятельности государства и общества".

Представляется, что подобное определение громоздко, хотя сущность предложения оно передает верно. Предложение не связано ни с нарушением, ни с реализацией каких-либо прав заявителя, оно направлено на внесение изменений в существующий порядок. Предложение является одной из важнейших форм реализации права граждан на участие в управлении, зафиксированного в ч. 1 ст. 32 Конституции РФ. Как видно из определения, предложения могут быть самыми различными по содержанию.

Данная форма обращений - одно из наиболее весомых проявлений народовластия. Внося предложение, гражданин не преследует личной цели, не стремится защитить свои права от нарушений, а пытается воздействовать на принятие решений государственной властью, органом местного самоуправления, т.е. реализует одно из главнейших гражданских прав - право непосредственного участия в управлении государством. Право предложения является как бы реальным, "вещественным" подтверждением того, что власть в России исходит от народа и может реализовываться им непосредственно, как на это указывает ст. 3 Конституции РФ. Поэтому, сколь бы ни было незначительно число предложений, к ним надлежит относиться предельно внимательно.

3. Заявление определяется в комментируемой статье как "просьба гражданина о содействии в реализации его конституционных прав и свобод или конституционных прав и свобод других лиц, либо сообщение о нарушении законов и иных нормативных правовых актов, недостатках в работе государственных органов, органов местного самоуправления и должностных лиц, либо критика деятельности указанных органов и должностных лиц".

На наш взгляд данное определение в значительной степени противоречит ст. 2, ч. 1 ст. 17 и ч. 1 ст. 55 Конституции РФ, так как указывает лишь на права, закрепленные в ней и законодательстве, в то время как из данных выше статей Основного закона прямо следует, что "отсутствие в Конституции прямой записи общепризнанного права или свободы человека... не означает их отрицания (непризнания)" <43>. Значит, в соответствии со ст. 45 Конституции государственной защите подлежит любое из общепризнанных прав, если даже оно и не закреплено внутригосударственным законодательством. Поэтому данное определение требует частичной корректировки, однако в целом оно представляется более или менее правильным.

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

<43> Витрук Н.В. Комментарий к ст. 55 Конституции РФ // В кн.: Комментарий к Конституции Российской Федерации / Под ред. В.В. Лазарева. М., 1997. С. 249.

Например, В.И. Ремнев определял заявление следующим образом - как "обращение гражданина по поводу реализации права или законного интереса в порядке обычной, нормальной деятельности органов государства или общественной организации" <44>. Здесь нужно обратить внимание на то, что и жалоба, по замечанию В.В. Малькова, подается и рассматривается в порядке обычной деятельности госорганов. Разграничение между жалобой и заявлением, по В.В. Малькову, должно проводиться по иным основаниям. Предметом заявления является не обжалование каких-либо нарушений субъективных прав и интересов, а, во-первых, реализация через соответствующие органы законных прав и интересов граждан и, во-вторых, реализация права на участие в управлении делами государства путем информирования о различных недостатках, недочетах, злоупотреблениях <45>.

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

<44> Ремнев В.И. Указ. соч. С. 24.

<45> Мальков В.В. Советское законодательство о жалобах и заявлениях. М., 1967. С. 11, 12.

Таким образом, заявления граждан не связаны с произошедшими нарушениями конкретных субъективных прав и интересов. Отказ же в удовлетворении этих прав и интересов и порождает жалобу, т.е. действие, направленное на защиту частного интереса.

4. В комментируемой статье закона жалоба определяется как "просьба гражданина о восстановлении или защите его нарушенных прав, свобод или законных интересов либо прав, свобод или законных интересов других лиц".

Жалоба появляется в сфере правовых отношений, которые возникают из нарушения прав и законных интересов гражданина, установленных и закрепленных законодательством и другими нормами, регламентирующими права и личные интересы граждан, т.е. в тех случаях, когда отношения между гражданином и властью выходят за рамки позитивных. Цель подачи жалобы заключается в защите и восстановлении прав. Однако жалобы не обеспечивают законность и не могут устранить ее нарушения. Жалобу следует рассматривать как гарантию соблюдения законности, так как она представляет собой одно из проявлений критики "снизу".

Жалоба всегда является и средством защиты прав и свобод законных интересов индивида, нарушенных деяниями или актами государственных органов, иных структур, должностных лиц, служащих, и одним из средств осуществления этих прав. Подавая ее, граждане реализуют предоставленные им государством права или требуют восстановления нарушенных прав.

Таким образом, в жалобе наиболее ярко проявляется сочетание публичного и частного интереса, характерного для обращений граждан вообще.

Однако подача жалобы не сводится к осуществлению только охранной функции. Исследование социально-правовой сущности этого института дает основание полагать, что жалобы имеют двуединое значение. Во-первых, они выступают в качестве средства защиты прав и законных интересов человека, нарушенных действиями или бездействием властных структур, во-вторых, уведомляя о недостатках в их работе, способствуют устранению последних, улучшению работы государственного аппарата, укреплению режима законности. Одна из основных функций конституционного права на обжалование - служить средством охраны прав и законных интересов граждан. Гражданин посредством своего обращения может участвовать в управлении общественными и государственными делами, выражать свою позицию, личное мнение о различных вопросах - в этом заключается один из аспектов института права жалобы. Вместе с тем данное положение требует, как представляется, уточнения.

Практика и опыт многих десятилетий показали, что главной целью, которую ставит гражданин, обращаясь с жалобой, является либо защита собственных нарушенных прав, либо устранение препятствий для осуществления гражданином его прав и свобод. Лишь опосредованно, в ходе борьбы за свои права, гражданин участвует в управлении делами и общества, и государства, точнее, в деятельности по укреплению законности. Любой человек, обращаясь с жалобой с целью защитить нарушенные права, тем самым доводит до сведения компетентных органов факты, которые, по его мнению, являются негативными, вызывают нарушение его прав и интересов и нуждаются в устранении.

Подавая жалобу, гражданин проверяет соответствие поведения различных органов и должностных лиц установленным для них масштабам поведения для выявления и недопущения возможных отклонений. Следовательно, право на жалобу представляет собой важное средство общественного контроля. В этом смысле, используя право на жалобу, гражданин выражает свое отношение к тем или иным реалиям. Подобная информация, заложенная в данных обращениях, должна восприниматься как существенный источник выявления общественных интересов.

Таким образом, очевидно, что право на жалобу, прежде всего обеспечивает личный интерес гражданина в защите его нарушенного права либо коллектива в отношении своих представителей.

5. Анализ актов международного права и российского законодательства подтверждает различие подходов к определению понятия "должностное лицо".

Так, Резолюция 1165 (1998) Парламентской Ассамблеи Совета Европы о праве на неприкосновенность личной жизни указывает, что "публичными фигурами являются те лица, которые занимают государственную должность и (или) пользуются государственными ресурсами, а также все те, кто играет определенную роль в общественной жизни, будь то в области политики, экономики, искусства, социальной сфере, спорте или в любой иной области".

Конвенция ООН против коррупции <46> указывает, что под публичным должностным лицом она понимает следующие категории должностных лиц:

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

<46> Конвенция ООН против коррупции (принята 31 октября 2003 г. Резолюцией 58/4 на 51-м пленарном заседании ГА ООН) // Российская юстиция. 2004. N 4. С. 17 - 40.

любое назначенное или избранное лицо, занимающее любую должность в законодательном, исполнительном, административном или судебном органе государства-участника на постоянной или временной основе, за плату или без оплаты труда, независимо от уровня должности указанного лица;

любое другое лицо, выполняющее любую публичную функцию, в том числе для публичного учреждения или публичного предприятия, либо предоставляющее публичную услугу, как это определяется во внутреннем законодательстве государства-участника и применяется в соответствующей области правового регулирования этого государства-участника;

любое другое лицо, определяемое как "публичное должностное лицо" во внутреннем законодательстве государства-участника. Между тем для целей принятия некоторых конкретных мероприятий, предусмотренных главой II названной выше Конвенции, "публичное должностное лицо" может означать любое лицо, выполняющее публичную функцию или предоставляющее публичную услугу, как это определено внутренним законодательством государства-участника и применяется в соответствующей области правового регулирования этого государства-участника.

В прим. 1 ст. 285 Уголовного кодекса Российской Федерации <47> под должностными лицами признаются лица, постоянно, временно или по специальному полномочию осуществляющие функции представителя власти либо выполняющие организационно-распорядительные, административно-хозяйственные функции в государственных органах, органах местного самоуправления, государственных и муниципальных учреждениях, а также в Вооруженных Силах и других войсках и воинских формированиях Российской Федерации.

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

<47> Уголовный кодекс Российской Федерации от 13 июня 1996 г. N 63-ФЗ (в ред. от 27 июля 2006 г.).

В ст. 2.4 Кодекса об административных правонарушениях <48> должностное лицо определяется как лицо, постоянно, временно или в соответствии со специальными полномочиями осуществляющее функции представителя власти, т.е. наделенное в установленном законом порядке распорядительными полномочиями в отношении лиц, не находящихся в служебной зависимости от него, а также как лицо, выполняющее организационно-распорядительные или административно-хозяйственные функции в государственных органах, органах местного самоуправления, государственных и муниципальных организациях, а также в Вооруженных Силах, других войсках и воинских формированиях Российской Федерации.

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

<48> Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях от 30 декабря 2001 г. (в ред. от 16 октября 2006 г.).

В п. 1 ст. 2 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" <49> должностным лицом местного самоуправления признается выборное либо, заключившее контракт (трудовой договор), лицо, наделенное исполнительно-распорядительными полномочиями на решение вопросов местного значения и (или) организацию деятельности органа местного самоуправления.

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

<49> Федеральный закон от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (в ред. от 16 октября 2006 г.).

В комментируемой статье так определяется должностное лицо: "...лицо, постоянно, временно или по специальному полномочию осуществляющее функции представителя власти либо выполняющее организационно-распорядительные, административно-хозяйственные функции в государственном органе или органе местного самоуправления".

Таким образом, должностные лица, как представляется, выступают в качестве специальных субъектов различных отраслей права.

Статья 5. Права гражданина при рассмотрении обращения

Комментарий к статье 5
1. Провозглашенные в Конституции РФ и законах государства права всегда означают юридическую возможность лиц поступать так или иначе. "Возможность" есть тот исходный конструктивный элемент, который дает первоначальное представление о правах человека и гражданина. В правовом общении имеющиеся у лица права всегда ассоциируются с предоставленными ему законом возможностями.

Обычно под возможностью понимается то, что при наличии определенных условий может стать реальностью. Это свойство в полной мере присуще всем записанным в Конституции и законах, включая комментируемый, правам личности. При таком истолковании возможности в первую очередь подчеркивается ее способность, обеспеченная наличными условиями, стать действительностью. Практическая ценность юридических прав состоит в том, что может превратиться из возможного в действительное, из потенциальной возможности, каковой является всякое предоставленное законом право, в конкретное притязание <50>.

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

<50> Воеводин Л.Д. Юридический статус личности в России. М.: Инфра-М-Норма, 1997. С. 130.

Таким образом, возможность свободно избирать вариант поведения, его вид и меру - главный элемент всякого юридического права.

В ч. 1 ст. 5 комментируемого Закона устанавливается возможность, т.е. право каждого гражданина, обратившегося в органы государственной власти и местного самоуправления, "представлять дополнительные документы и материалы либо обращаться с просьбой об их истребовании".

Довольно трудно определить, что в Законе подразумевали под понятием "документы и материалы", так как данные термины не были занесены в список основных терминов настоящего Закона, закрепленных в ст. 4, хотя, на наш взгляд, это не было бы лишним.

Данный термин закреплен в Федеральном законе "Об информации, информационных технологиях и о защите информации" <51>. В соответствии с положением ст. 2 этого Закона под документированной информацией (документом) понимается "зафиксированная на материальном носителе информация с реквизитами, позволяющими ее идентифицировать". Информация же, согласно все той же статье, - это "сведения о лицах, предметах, фактах, событиях, явлениях и процессах независимо от формы их представления".

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

<51> Федеральный закон от 27 июля 2006 г. N 149-ФЗ "Об информации, информационных технологиях и защите информации".

Если граждане не могут получить документы или иные материалы, необходимые для полноценного рассмотрения и решения вопросов, содержащихся в обращении, то они имеют право обращаться с просьбой об истребовании таковых в государственный орган, орган местного самоуправления или к должностному лицу, рассматривающему обращение.

2. Основываясь на ст. 24 Конституции РФ, запрещающей сбор, хранение, распространение и использование информации о частной жизни лица без его согласия и обязывающей органы государственной власти и местного самоуправления, их должностные лица обеспечивать каждому возможность ознакомления с документами и материалами, непосредственно затрагивающими его права и свободы, если иное не предусмотрено законом, а также на ч. 4 ст. 29 Конституции РФ, закрепляющей право каждого свободно искать, получать, передавать, производить и распространять информацию любым законным способом, за исключением сведений, составляющих государственную тайну и установленных федеральным законом, в комментируемом Законе предложена формулировка п. 2 ст. 5. В ней закреплено право граждан, подавших обращение, знакомиться с документами и материалами, касающимися рассмотрения обращения, если это не затрагивает права, свободы и законные интересы других лиц и если в указанных документах и материалах не содержатся сведения, составляющие государственную или иную охраняемую федеральным законом тайну.

В настоящее время вопросы пользования информационными ресурсами и реализация права на доступ к информации в них помимо конституционных положений регулируются Федеральным законом "Об информации, информационных технологиях и защите информации" <52>. Государственные информационные ресурсы Российской Федерации являются открытыми и общедоступными. Исключение составляет документированная информация, отнесенная к категории ограниченного доступа. При этом Закон от 20.02.1995 N 24-ФЗ устанавливает перечень информации, которую запрещено относить к информации с ограниченным доступом:

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

<52> Федеральный закон от 27 июля 2006 г. N 149-ФЗ "Об информации, информационных технологиях и защите информации".

законодательные и иные нормативные акты, устанавливающие правовой статус органов государственной власти и местного самоуправления, организаций, общественных объединений, а также права, свободы и обязанности граждан, порядок их реализации; документы, содержащие информацию о чрезвычайных ситуациях, экологическую, метеорологическую, демографическую, санитарно-эпидемиологическую и другую информацию, необходимую для обеспечения безопасного функционирования населенных пунктов, производственных объектов, безопасности граждан и населения в целом;

документы, содержащие информацию о деятельности органов государственной власти и местного самоуправления, об использовании бюджетных средств и других государственных и местных ресурсов, о состоянии экономики и потребностях населения, за исключением сведений, отнесенных к государственной тайне;

документы, накапливаемые в открытых фондах библиотек и архивов, информационных системах органов государственной власти, органов местного самоуправления, общественных объединений, организаций, представляющие общественный интерес или необходимые для реализации прав, свобод и обязанностей граждан (ч. 3 ст. 10).

Граждане, органы государственной власти и местного самоуправления, организации и общественные объединения обладают равными правами на доступ к государственным информационным ресурсам и не обязаны обосновывать перед владельцем этих ресурсов необходимость получения запрашиваемой информации. Исключение составляет информация с ограниченным доступом.

Данное право на доступ физических и юридических лиц к государственным информационным ресурсам является основой общественного контроля над деятельностью органов государственной власти и местного самоуправления, общественных, политических и иных организаций, а также над состоянием экономики, экологии и других сфер общественной жизни (ч. 1 ст. 12).

Что же касается информации о самих гражданах, то персональные данные не могут быть использованы для причинения имущественного и морального вреда гражданам, создания препятствий в реализации их прав и свобод. Ограничение прав граждан на основе использования информации об их социальном происхождении, расовой, национальной, языковой, религиозной и партийной принадлежности запрещено и карается в соответствии с законом.

Отказ гражданам в доступе к информационным ресурсам по вопросам деятельности государственных органов и подведомственных им организаций, а также органов местного самоуправления может быть обжалован в суд.

Предоставление информации предполагает соблюдение определенных ограничений в доступе к информации, отнесенной к государственной тайне или конфиденциальной <53>, т.е. документированной информации, доступ к которой ограничивается в соответствии с законодательством Российской Федерации.

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

<53> Указ Президента России от 6 марта 1997 г. N 188 "Об утверждении Перечня сведений конфиденциального характера" (в ред. от 23.09.2005).

Закон РФ "О государственной тайне" <54> устанавливает сведения, относимые к государственной тайне <55>, порядок засекречивания и рассекречивания сведений и их носителей, распоряжения этими сведениями, а также защиту государственной тайны и перечень сведений, не подлежащих засекречиванию.

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

<54> Закон РФ от 21 июля 1993 г. N 5485-1 "О государственной тайне" (в ред. от 22 августа 2003 г.).

<55> Указ Президента России от 30 ноября 1995 г. "Об утверждении Перечня сведений, отнесенных к государственной тайне" (в ред. от 11 февраля 2006 г.).

Должностные лица и граждане, виновные в нарушении законодательства о государственной тайне, несут уголовную, административную, гражданско-правовую или дисциплинарную ответственность в соответствии с действующим законодательством.

Федеральными законами "О средствах массовой информации" и "Об информации, информационных технологиях и защите информации" <56> запрещается распространять конфиденциальную информацию, касающуюся частной жизни, нарушающую личную или семейную тайну, сведения, составляющие коммерческую или иную охраняемую законом тайну.

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

<56> Закон РФ от 27 декабря 1991 г. N 2124-1 "О средствах массовой информации" (в ред. от 16 октября 2006 г.); Федеральный закон от 27 июля 2006 г. N 149-ФЗ "Об информации, информационных технологиях и защите информации".

3. По итогам рассмотрения обращения рассматривавший его орган или должностное лицо принимают решение и направляют ответ заявителю. Для того чтобы дать гражданину ответ по существу, органу или должностному лицу отводится 30 дней с момента регистрации обращения; комментируемый Закон позволяет чиновнику разобраться с обращением и в более короткие сроки. Но в исключительных случаях, в том числе когда от других ведомств требуются дополнительные бумаги для рассмотрения запроса (на их рассмотрение отводится 15 дней), срок рассмотрения может быть продлен, но не более чем на 30 дней, о чем заявитель должен быть уведомлен отдельно.

В соответствии с положением комментируемой статьи ответ на письменное обращение гражданина должен быть дан в письменной форме. Как правило, ответ формируется на официальном бланке с реквизитами государственного органа, органа местного самоуправления или должностного лица, в чью компетенцию входит решение поставленных в обращении вопросов.

Положением не устанавливается каких-либо требований ни к форме, ни к содержанию письменного ответа, единственное требование - это дача ответа по существу поставленных в обращении вопросов.

В ст. 11 комментируемого Закона четко сформулированы ситуации, при которых субъекты рассмотрения обращений освобождаются от обязанности давать ответы на вопросы, содержащиеся в обращении.

Письменное обращение по вопросам, решение которых не входит в компетенцию данных государственного органа, органа местного самоуправления или должностного лица, направляется в течение семи дней со дня регистрации в орган или должностному лицу, в чью компетенцию входит решение поставленных в обращении вопросов, с уведомлением обратившегося гражданина о переадресации его обращения, в соответствии с ч. 3 ст. 8 комментируемого Закона.

4. По мнению Н.Ю. Хаманевой, административный и судебный порядок представляют собой "две неразрывно связанные между собой подсистемы единого демократического института обжалования" <57>.

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

<57> Хаманева Н.Ю. Право жалобы граждан в европейских социалистических странах. Казань, 1984. С. 23.

Например, в соответствии с п. 4 ст. 5 комментируемого Закона граждане вправе обращаться с жалобой на принятое по обращению решение или на действие (бездействие) в связи с рассмотрением обращения в административном и (или) судебном порядке согласно законодательству Российской Федерации.

Жалобы подаются в те органы и тем должностным лицам, которым непосредственно подчинены органы и должностные лица, чьи действия (бездействие) обжалуются, а также в иные специально образуемые органы и Уполномоченному по правам человека в Российской Федерации.

Запрещается направлять жалобу на рассмотрение в государственный орган, орган местного самоуправления или должностному лицу, чье решение или действие (бездействие) обжалуются. В данном случае в соответствии с ч. 7 ст. 8 комментируемого Закона государственный орган, орган местного самоуправления или должностное лицо, в компетенцию которых входит решение поставленных в обращении вопросов, возвращает жалобу гражданину с разъяснением его права обжаловать решение или действие (бездействие) в установленном законом <58> порядке в суд.

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

<58> Закон РФ от 27 апреля 1993 г. N 4866-1 "Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан" (в ред. от 14 декабря 1995 г.).

Основания для обжалования решений, действий (бездействия) могут быть различными: прямое нарушение права или свободы, создание препятствий для их осуществления, незаконное возложение обязанности либо установление запрета, незаконное привлечение к юридической ответственности.

В соответствии с общепризнанными принципами и нормами международного права гражданин имеет право обратиться с индивидуальной жалобой против государства в Европейский Суд по правам человека и в иные международные контрольные органы, если он исчерпал все установленные российским законодательством средства защиты.

5. Если в процессе рассмотрения обращения гражданина государственным органом, органом местного самоуправления или должностным лицом содержательная часть предложения, заявления или жалобы находит фактическое разрешение либо теряет значение и дальнейшее участие в рассмотрении обращения со стороны вышеуказанных субъектов не требуется, гражданин вправе обратиться в данный орган либо к должностному лицу с заявлением о прекращении рассмотрения обращения (п. 5 ст. 5).

Статья 6. Гарантии безопасности гражданина в связи с его обращением

Комментарий к статье 6
1. Гарантируя гражданам свободу обращений в органы государственной власти, местного самоуправления или к должностным лицам, комментируемый Закон устанавливает запрет на преследование граждан в связи с их обращениями к перечисленным субъектам рассмотрения обращений в целях восстановления или защиты своих прав, свобод и законных интересов либо прав, свобод и законных интересов других лиц (ч. 1 ст. 6).

Лица, виновные в нарушении комментируемого Закона, несут ответственность, предусмотренную законодательством Российской Федерации (ст. 15).

Статья 139.1 Уголовного кодекса РСФСР <59> содержала санкцию за умышленное ущемление должностным лицом прав и охраняемых законом интересов гражданина, связанное с преследованием его за подачу в установленном порядке предложений, заявлений, жалоб либо за содержавшуюся в них критику или за выступление с критикой в иной форме.

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

<59> Уголовный кодекс РСФСР (утв. ВС РСФСР 27 октября 1960 г.; в ред. от 30 июня 1996 г.).

Однако в связи с принятием в 1996 г. ныне действующего Уголовного кодекса Российской Федерации данный состав преступления был декриминализирован.

Таким образом, можно констатировать, что действующее законодательство не предусматривает возможности применения административной или уголовной санкции за нарушение этой нормы.

В свою очередь, в ст. ст. 285 и 286 действующего УК РФ <60> устанавливаются санкции за злоупотребление или превышение должностных полномочий, в том числе и в случаях преследования граждан в связи с их обращениями в орган государственной власти, местного самоуправления или к должностному лицу.

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

<60> Уголовный кодекс Российской Федерации от 13 июня 1996 г. (в ред. от 27 июля 2006).

Злоупотребление квалифицируется как использование должностным лицом своих служебных полномочий вопреки интересам службы, если это деяние совершено из корыстной или иной личной заинтересованности и повлекло существенное нарушение прав и законных интересов граждан или организаций либо охраняемых законом интересов общества или государства. Превышение - совершение должностным лицом действий, явно выходящих за пределы его полномочий и повлекших существенное нарушение прав и законных интересов граждан или организаций либо охраняемых законом интересов общества или государства.

Злоупотребление и превышение должностных полномочий наказываются штрафом, либо лишением права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью, либо арестом, либо лишением свободы.

2. Принимая за основу конституционные принципы защиты достоинства личности и неприкосновенности частной жизни, в ч. 2 ст. 6 комментируемого Закона запрещается разглашение сведений, ставших известными органам государственной власти, органам местного самоуправления или должностным лицам при рассмотрении обращений. Без согласия граждан, подавших обращение, не может быть использована информация, касающаяся их частной жизни, т.е. носящая конфиденциальный характер.

К такой информации относятся сведения:

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

составляющие тайну следствия и судопроизводства, а также сведения о защищаемых лицах и мерах государственной защиты, осуществляемой в соответствии с Федеральным законом "О государственной защите потерпевших, свидетелей и иных участников уголовного судопроизводства" <61> и другими нормативными правовыми актами Российской Федерации;

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

<61> Федеральный закон от 20 августа 2004 г. N 119-ФЗ "О государственной защите потерпевших, свидетелей и иных участников уголовного судопроизводства" (в ред. от 29 декабря 2004 г.).

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

связанные с профессиональной деятельностью, доступ к которым ограничен в соответствии с Конституцией РФ и федеральными законами (врачебная, нотариальная, адвокатская тайна, тайна переписки, телефонных переговоров, почтовых отправлений, телеграфных или иных сообщений и др.);

связанные с коммерческой деятельностью, доступ к которым ограничен в соответствии с ГК РФ и федеральными законами (коммерческая тайна);

о сущности изобретения, полезной модели или промышленного образца до официальной публикации информации о них <62>.

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

<62> Указ Президента Российской Федерации от 6 марта 1997 г. N 188 "Об утверждении Перечня сведений конфиденциального характера" (в ред. от 23 сентября 2005 г.).

Необходимо отметить, что направление письменного обращения в государственный орган, орган местного самоуправления или должностному лицу, в компетенцию которых входит решение поставленных в обращении вопросов, не может рассматриваться как разглашение сведений, содержащихся в обращении граждан.

Статья 7. Требования к письменному обращению

Комментарий к статье 7
1. Как видно из ч. 1 ст. 7 комментируемого Закона, каких-либо особых требований к письменному обращению, в сравнении с требованиями, содержащимися в действующих законах субъектов Российской Федерации, настоящий Закон не предъявляет. Так, гражданин в письменном обращении должен указать либо наименование государственного органа или органа местного самоуправления, в которые направляет письменное обращение, либо фамилию, имя, отчество должностного лица, либо должность лица.

Далее в письменном обращении гражданин обязан указать свои фамилию, имя и отчество при наличии такового, почтовый адрес, по которому должны быть направлены ответ либо уведомление о переадресации обращения на рассмотрение в другой государственный орган, орган местного самоуправления или иному должностному лицу в соответствии с его компетенцией.

Обращение излагается гражданином в произвольной, им самим избранной форме и направляется адресату за личной подписью и датой написания обращения.

Однако положение комментируемой статьи по содержанию несовершенно, так как затрудняет обращение в органы государственной власти, местного самоуправления или к должностным лицам граждан, не имеющих места жительства, либо лишенных возможности писать.

2. Часть 2 ст. 7 комментируемого Закона устанавливает, что "в случае необходимости в подтверждение своих доводов гражданин прилагает к письменному обращению документы и материалы либо их копии".

Следовательно, можно сказать, что представление доказательств не является обязанностью субъекта обращения. Отсутствие в обращении доказательств также не может являться основанием для оставления обращения без рассмотрения. Однако очевидно, что сообщение в обращении необходимых сведений об излагаемых фактах значительно упрощает их проверку.

Таким образом, предоставляя гражданину право самому определять форму обращения и его содержание, законодатель ориентирует его на то, что желательно сообщать как можно больше объективных сведений об излагаемых фактах.

3. Как указывает ч. 3 ст. 7 комментируемого Закона, обращение, поступившее в государственный орган, орган местного самоуправления или должностному лицу по информационным системам общего пользования, должно быть рассмотрено в порядке, установленном ст. 10 данного Закона.

В соответствии со ст. 2 Федерального закона "Об информации, информационных технологиях и защите информации" <63> под информационной системой понимается организационно упорядоченная совокупность документов (массивов документов) и информационных технологий, в том числе с использованием средств вычислительной техники и связи, реализующих информационные процессы.

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

<63> Федеральный закон от 27 июля 2006 г. N 149-ФЗ "Об информации, информационных технологиях и защите информации".

Таким образом, к информационным системам общего пользования помимо почтово-телефонно-телеграфной системы передачи информации можно отнести Интернет.

Уже сегодня в зарубежных странах электронные технологии позволяют гражданам не только направлять обращения в органы публичной власти по каналам Интернета, но и общаться с чиновниками в режиме реального времени. В нашей же стране официальные сайты лишь немногих органов государственной власти предусматривают возможность интерактивного общения, направления электронных сообщений, а также получения актуальной, своевременно обновленной информации.

Статья 8. Направление и регистрация письменного обращения

Комментарий к статье 8
1. Принцип подведомственности, установленный ч. 1 ст. 8 комментируемого Закона, определяет, что направленное гражданином обращение должно рассматриваться тем органом или должностным лицом, в чью компетенцию входит разрешение по существу вопросов, поставленных в обращении. При этом прямой обязанности граждан знать о компетенции того или иного государственного либо муниципального органа, а также должностного лица в Законе не установлено. Таким образом, при направлении обращений граждане вправе самостоятельно определять орган, в который они обращаются.

Например, по количеству поступающих обращений Министерство юстиции Российской Федерации (Минюст России) занимает одно из первых мест среди федеральных министерств. В 2005 г. в центральный аппарат Минюста России поступило 9917 предложений, заявлений и жалоб граждан.

Наибольшее количество заявлений и жалоб в Минюст России поступило из Москвы (1684), Московской области (437), Краснодарского края (263), Рязанской области (244), Санкт-Петербурга (220), Ставропольского края (214), Ростовской области (202). Из других субъектов Российской Федерации поступило менее чем по 200 обращений граждан.

Большинство обращений касалось деятельности подведомственных Минюсту России федеральных служб, исполнения международных обязательств Российской Федерации.

По вопросам деятельности Федеральной службы судебных приставов заявления и жалобы составили 29,7% от общего числа обращений, заявления и жалобы осужденных и их родственников по вопросам деятельности Федеральной службы исполнения наказаний - 15,7%, обращения, затрагивающие вопросы деятельности Федеральной регистрационной службы, - 10,1%. Заявления по вопросам оказания международной правовой помощи составили 13,7%. Из обращений граждан, касающихся деятельности службы судебных приставов, каждое третье связано с исполнением документов по алиментным делам, каждое четвертое - по возмещению ущерба. Обращения граждан, касающиеся деятельности уголовно-исполнительной системы (УИС), содержали вопросы о переводе осужденных в другие исправительные учреждения, о медицинском обслуживании, об условиях содержания в следственных изоляторах и тюрьмах, о неправомерных действиях сотрудников исправительных учреждений, работе с кадрами УИС.

Наибольшее количество обращений, относящихся к сфере деятельности регистрационной службы, связано с работой нотариусов и адвокатов, регистраторов прав на недвижимое имущество и сделок с ним. Обращения касались и других направлений деятельности Минюста России: государственной регистрации ведомственных нормативных правовых актов, деятельности государственных судебно-экспертных учреждений, государственной регистрации актов гражданского состояния, совершенствования законодательства, информирования о законодательстве. Из поступивших обращений граждан 2357 рассмотрено по существу непосредственно в Минюсте России. В результате вынесено положительное решение по 56 заявлениям, по 21 приняты меры к устранению причин, породивших обоснованные обращения граждан, и восстановлены нарушенные права. Отказано в удовлетворении просьб по 138, дано разъяснение по 2143 обращениям <64>.

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

<64> См.: Сведения о работе с обращениями граждан в центральном аппарате Министерства юстиции РФ за 2005 г. (официальный сайт Министерства юстиции РФ www.minjust.ru).

2. Как предписывает ч. 2 ст. 8 комментируемого Закона, работа с письменным обращением, поступившим в государственный орган, орган местного самоуправления или должностному лицу, начинается с его обязательной регистрации в течение трех дней с момента поступления, хотя, на наш взгляд, срок регистрации обращения можно сократить и до одного дня с момента поступления, тем самым устранив одну из причин волокиты и неоправданной задержки рассмотрения обращений.

Как правило, только зарегистрированные обращения получают юридическую силу и течение сроков рассмотрения начинается с момента их регистрации.

В Минюсте России весь объем работы с обращениями граждан выполняет отдел Департамента организации, координации и контроля. Отдел обеспечивает прием, регистрацию, централизованный учет и направление поступающих в Минюст России обращений граждан на рассмотрение в структурные подразделения его центрального аппарата по принадлежности, рассматривает обращения граждан в порядке, установленном законодательством Российской Федерации; совместно со структурными подразделениями центрального аппарата Минюста России анализирует обращения граждан и готовит аналитическую информацию о характере обращений. Отдел ведет прием граждан в приемной Минюста России; контролирует рассмотрение писем и обращений граждан в структурных подразделениях его центрального аппарата, проводит особый контроль сроков прохождения и рассмотрения жалоб и обращений, направляемых в Минюст России из Администрации Президента, Аппарата Правительства Российской Федерации, палат Федерального Собрания и иных органов государственной власти; отвечает на запросы граждан и организаций о предоставлении архивных справок и копий ведомственных документов.

Обращения граждан регистрируются следующим образом. Сотрудник изучает текст и заносит в особую форму (регистрационную карточку) личные данные заявителя (имя, фамилию, адрес), дату отправки и поступления обращения, повторность, тематику обращения, а также сведения о том, что обращение поступило из Федерального Собрания, Генеральной прокуратуры, Администрации Президента и Аппарата Правительства России.

В дальнейшем все "перемещения" обращения фиксируются в регистрационной карточке, что позволяет отслеживать его движение, выявлять многократность и в любой момент дать гражданину справку о ходе рассмотрения его обращения.

С января 2001 г. Минюст России перешел на электронную регистрацию, посредством которой, по его единой внутренней компьютерной сети, можно получить информацию об обращении независимо от того, на каком компьютере оно было зарегистрировано. Переход на электронную регистрацию значительно упростил работу с обращениями: достаточно нажать несколько кнопок - и появляется полная информация об обращении и его прохождении.

С внедрением электронной системы регистрации у граждан появилась возможность позвонить в справочную службу того или иного органа и получить ответ о рассмотрении его обращения, что позволяет устранить последствия возможных недоразумений, возникающих на почте.

Однако проблему в данном случае составляет то, что в большинстве федеральных органов исполнительной власти, не говоря уже о других ветвях или о региональных органах государственной власти и органах местного самоуправления, вообще нет электронной системы, они, рассматривая обращения граждан, пользуются различными базами данных, что делает невозможным обмен сведениями об обращениях между различными органами.

3. Следующий этап процедуры рассмотрения обращения гражданина в государственном органе, органе местного самоуправления или должностным лицом - распределение обращений в соответствии с компетенцией последних. Такое распределение обращений граждан по компетенции выполняется сотрудниками подразделения, ведущего работу с обращениями. Например, в Минюсте России первичным рассмотрением поступившего обращения занимается сотрудник отдела Департамента организации, координации и контроля.

Если в письменном обращении содержатся вопросы, решение которых не входит в компетенцию данного государственного органа, органа местного самоуправления или должностного лица, то сотрудник отдела работы с обращениями обязан в течение семи дней со дня регистрации направить данное обращение тому органу или должностному лицу, к чьей компетенции это относится, и обязательно уведомить гражданина, направившего обращение, о переадресации его обращения. В данном случае, как и при регистрации обращения, как представляется, необходимо сократить срок переадресации обращений до трех дней.

Положение ч. 3 ст. 8 комментируемого Закона не распространяется на обращение гражданина, указанного в ч. 4 ст. 11 данного Закона, т.е. если текст письменного обращения не поддается прочтению.

4. Если решение поставленных в письменном обращении вопросов относится к компетенции нескольких государственных органов, органов местного самоуправления или должностных лиц, то сотрудник по работе с обращениями данных органов либо секретариат должностного лица, ведущий такую деятельность, должны в течение семи дней со дня регистрации направить копию обращения в соответствующие государственные органы, органы местного самоуправления или должностным лицам.

5. В случае необходимости, однако, не определенной в комментируемом Законе и, видимо, отданной на волю субъекта рассмотрения обращения, государственный орган, орган местного самоуправления или должностное лицо при направлении письменного обращения на рассмотрение в другой государственный орган, орган местного самоуправления или иному должностному лицу могут запрашивать в указанных органах или у должностного лица документы и материалы о результатах рассмотрения письменного обращения.

При доработке данного положения можно рекомендовать дополнить положение ч. 5 ст. 8 комментируемого Закона определением срока предоставления запрашиваемых документов и материалов, свидетельствующих о результатах рассмотрения письменного обращения, для последующего ознакомления с ними.

6. Общие требования к указанным в комментируемом Законе видам обращений заключаются в том, что государственные органы, органы местного самоуправления и должностные лица, к чьему непосредственному ведению относится рассмотрение и принятие решений по существу вопросов, содержащихся в обращениях, обязаны рассматривать их в установленные сроки, объективно оценивая, принимая мотивированные решения и давая ответы по существу обращений.

Одновременно с этим Закон обеспечивает гарантии прав граждан, предоставляя им возможность обжаловать не удовлетворяющее их решение. Таким образом, граждане реализуют закрепленные за ними законом права и добиваются восстановления нарушенных прав.

Как правило, жалоба подается в те вышестоящие в порядке подчиненности органы или на имя тех должностных лиц, в непосредственном подчинении которых находятся органы и должностные лица, чье решение и неправомерное действие (бездействие) обжалуются.

В целях усиления гарантий реализации права граждан на обжалование, а также фактической реализации положений комментируемого Закона в целом в ч. 6 ст. 8 введен вполне обоснованный запрет направлять жалобы на рассмотрение в государственный орган, орган местного самоуправления или должностному лицу, решение или действие (бездействие) которых обжалуется.

7. Конституция РФ (ч. 1 ст. 46) гарантирует судебную защиту прав и свобод каждому гражданину, иностранному гражданину и лицу без гражданства в соответствии с положением ст. 8 Всеобщей декларации прав человека, устанавливающей право каждого человека "на эффективное восстановление в правах компетентными национальными судами в случае нарушения его основных прав, предоставленных ему Конституцией или законом" <65>.

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

<65> Международное публичное право. Сборник документов. Т. 1. М.: БЕК, 1996. Всеобщая декларация прав человека (принята 10 декабря 1948 г. Генеральной Ассамблеей ООН).

В данном случае речь идет о судебной защите всех прав и свобод человека и гражданина, закрепленных и в Конституции, и в других нормативных актах Российской Федерации.

Гарантирование судебной защиты прав и свобод человека и гражданина выражается в установлении системы судов в Российской Федерации, в четком определении их компетенции по защите прав и свобод граждан и других лиц, в установлении гарантий их самостоятельности, независимости, в определении видов и принципов судопроизводства (конституционного, гражданского, административного, уголовного), в обеспечении каждому возможности обращаться в суд за защитой своих прав и свобод, обжалования решений.

Судебная защита в Российской Федерации осуществляется всеми судами, создание и функционирование которых предусмотрено Конституцией и Федеральным конституционным законом "О судебной системе Российской Федерации" <66>.

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

<66> Федеральный конституционный закон от 31 декабря 1996 г. N 1-ФКЗ "О судебной системе Российской Федерации" (в ред. от 5 апреля 2005 г.).

Конституция России в ч. ч. 1 и 2 ст. 46 определяет, что "решения и действия (или бездействие) органов государственной власти, органов местного самоуправления, общественных объединений и должностных лиц могут быть обжалованы в суд".

Основываясь на данных конституционных положениях, авторы комментируемого Закона в ч. 7 ст. 8 устанавливают, что при отсутствии у должностных лиц, органов государственной власти или местного самоуправления вышестоящих органов жалоба возвращается гражданину с разъяснением его права обжаловать решение или действие (бездействие) соответствующего органа или должностного лица в установленном Законом <67> порядке в суд.

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

<67> Закон РФ от 27 апреля 1993 г. N 4866-1 "Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан" (в ред. от 14 декабря 1995 г.).

Между тем при нарушении прав и свобод гражданина надзорные функции по отношению к таким органам и лицам исполняют органы прокуратуры. Контрольные функции Федерального Собрания Российской Федерации в области соблюдения и охраны, защиты прав и свобод человека и гражданина осуществляет Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации. Президент страны как глава государства служит гарантом прав и свобод человека и гражданина, что дает ему исключительные полномочия в защите прав и свобод граждан.

Статья 9. Обязательность принятия обращения к рассмотрению

Комментарий к статье 9
В данной статье говорится об обязательности рассмотрения обращений граждан. Принцип обязательности вытекает из анализа ряда статей Конституции Российской Федерации. Например, в ст. 2 закреплено, что "человек, его права и свободы являются высшей ценностью. Признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина - обязанность государства". Статья 18, конкретизируя данный важнейший тезис, формулирует задачу для всех ветвей государственной власти и местного самоуправления: "права и свободы человека и гражданина... определяют смысл, содержание и применение законов, деятельность законодательной и исполнительной власти, местного самоуправления и обеспечиваются правосудием". В ст. 33, содержащейся в гл. 2 "Права и свободы человека и гражданина" Конституции РФ, в качестве одного из прав названо "право граждан Российской Федерации обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в государственные органы и органы местного самоуправления". Следовательно, органы публичной власти обязаны принимать все вытекающие из их компетенции меры к реализации данного конституционного права граждан.

В анализируемой статье названы субъекты рассмотрения обращений граждан: государственные органы, органы местного самоуправления и должностные лица. К сожалению, в ст. 4 комментируемого Закона раскрыто содержание только понятие "должностное лицо", под которым в соответствии с принятыми в доктрине взглядами понимается "лицо, постоянно, временно или по специальному полномочию осуществляющее функции представителя власти либо выполняющее организационно-распорядительные, административно-хозяйственные функции в государственном органе или органе местного самоуправления". Чтобы уяснить содержание двух других субъектов рассмотрения обращения граждан, необходимо обратиться к текстам иных нормативно-правовых актов, а также взглядам, высказанным представителями науки. Во многих правовых актах используется термин "орган государственной власти", однако не раскрывается его содержание. Так, неоднократно использован данный термин в Конституции России в ст. ст. 3, 5, 10, 11, 15, 18, 24, 33, 40, 66, 68, 77, 78 и многих других. То же есть и в текстах федеральных конституционных и федеральных законов, подзаконных правовых актов. В доктрине под органом государственной власти принято понимать лицо или определенным образом внутренне организованную группу лиц, которая осуществляет в установленном законом или иным нормативно-правовом актом порядке функции государства, наделена определенной компетенцией, финансируется из бюджета и обладает государственно-властными полномочиями. Все органы государственной власти обладают общими признаками: основные требования к их наименованию, компетенции, системе и порядку взаимодействия содержатся в Конституции России, что, однако, допускает возможность решения данных вопросов с помощью иных правовых актов, например, на основе принятия указов Президента; все они призваны выполнять определенные функции государства, многие из которых перечислены в ст. ст. 71, 72 Конституции; органы государственной власти создаются в установленном нормами права порядке; они имеют соответствующие их функциям полномочия; для каждого органа государственной власти определен порядок деятельности. Принято выделять федеральные органы власти и органы государственной власти субъектов Российской Федерации. Среди первых - Президент, Правительство России, Федеральное Собрание, Конституционный Суд, Верховный Суд, Высший Арбитражный Суд РФ. Каждый из этих органов представляет определенную ветвь власти. Также существуют так называемые федеральные органы государственной власти с особым статусом: Прокуратура, Центральный банк, Счетная палата, Центральная избирательная комиссия Российской Федерации, Уполномоченный по правам человека и Академии наук "Российская Академия наук и отраслевые Академии". Многие федеральные органы государственной власти, например Прокуратура, Верховный Суд, Высший Арбитражный Суд, имеют территориальные подразделения в субъектах Федерации и в административных единицах.

Органы государственной власти субъектов Федерации создаются ими самостоятельно, но в соответствии с основами конституционного строя страны и требованиями, изложенными в Федеральном законе от 6 октября 1999 г. N 184-ФЗ "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" (с последующими изменениями и дополнениями). В силу ст. 2 данного Закона "систему органов государственной власти субъекта Российской Федерации составляют: законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Российской Федерации; высший исполнительный орган государственной власти субъекта Российской Федерации; иные органы государственной власти субъекта Российской Федерации, образуемые в соответствии с конституцией (уставом) субъекта Российской Федерации.

Конституцией (уставом) субъекта Российской Федерации может быть установлена должность высшего должностного лица субъекта Российской Федерации".

Что касается понятия "орган местного самоуправления", то следует иметь в виду следующее: органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти и в пределах своей компетенции, закрепленной за ними нормативно-правовыми актами, обладают самостоятельностью; они являются органами публичной власти особого вида, называемыми в научной литературе и правовых актах органами местной или муниципальной власти, что позволяет сделать вывод о том, что они обладают многими признаками, присущими органам государственной власти, о которых говорилось выше. Однако, если применительно к органам государственной власти отмечалось отсутствие легального, т.е. правового закрепления понятия, то содержание термина "орган местного самоуправления" раскрыто в п. 11 ч. 1 ст. 2 Федерального закона от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации". Здесь говорится, что "органы местного самоуправления - избираемые непосредственно населением и (или) образуемые представительным органом муниципального образования органы, наделенные собственными полномочиями по решению вопросов местного значения" (абз. 11 ч. 1 ст. 2). Более подробно о системе, способах образования, компетенции, взаимоотношениях между ними, ответственности и иных вопросах, относящихся к деятельности органов местного самоуправления, говорится в гл. 6 упомянутого выше Закона. В частности, ст. 34 Закона содержит перечень органов, обязательных для всех муниципальных образований. К таким органам относятся: представительный орган местного самоуправления, глава муниципального образования и местная администрация, являющаяся исполнительно-распорядительным органом муниципального образования. В Законе в общем виде определена компетенция каждого из этих органов, а их детальные полномочия на решение вопросов местного значения должны содержаться в уставе муниципального образования. Следовательно, адресат конкретного обращения гражданина, проживающего на территории муниципального образования, должен быть определен на основе изучения текста устава этого муниципального образования и иных принятых в его развитие и уточнение муниципальных правовых актов.

В части 1 ст. 9 анализируемого Закона использован термин "компетенция". Представляется, что необходимо хотя бы в общих чертах раскрыть и прокомментировать его содержание. В науке нет единого мнения относительно данного вопроса. Одни авторы понимают под компетенцией совокупность прав и обязанностей субъекта права, другие включают в содержание этого термина помимо прав и обязанностей и те вопросы, в рамках которых субъекты права обладают соответствующими правами и обязанностями, третьи к этим двум элементам добавляют еще один - пространственные и временные пределы реализации прав и обязанностей.

Авторы Юридической энциклопедии, изданной в 1997 г., определяют компетенцию как "совокупность установленных нормативно-правовыми актами прав и обязанностей "полномочий" организаций, органов, должностных лиц, а также лиц, осуществляющих управленческие "исполнительно-распорядительные" функции. В свою очередь, под полномочием понимается составная часть компетенции и статуса органа, должностного лица, реализующих функции, предусмотренные для них законодательством. Полномочие в этом смысле представляет собой право и одновременно обязанность субъекта действовать в определенной ситуации способом, предусмотренным законом или иным правовым актом. Объем компетенции органов государственной власти и местного самоуправления, должностных лиц закреплен в соответствующих правовых актах. Например, компетенция Президента России закреплена в Конституции страны и в ряде случаев конкретизирована в решениях Конституционного Суда; компетенция Министерства иностранных дел Российской Федерации определена Указом Президента от 11 июля 2004 г. N 865 "Вопросы Министерства иностранных дел Российской Федерации"; компетенция Уполномоченного по правам человека содержится во многих статьях Федерального конституционного закона от 26 февраля 1997 г. N 1-ФКЗ "Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации"; компетенция представительного органа местного самоуправления - в ст. 35 и других статьях Федерального закона от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" и должна быть конкретизирована в уставе муниципального образования.

Во всех упомянутых правовых актах, как и в иных, в качестве специального пункта закреплена обязанность органов публичной власти рассматривать обращения граждан. В частности, в п. 46 ст. 6 Положения о Министерстве иностранных дел Российской Федерации, утвержденного названным выше Указом Президента России, говорится о том, что Министерство иностранных дел "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". Аналогичная формулировка содержится в п. 49 ст. 7 Положения о Министерстве юстиции Российской Федерации, утвержденного Указом Президента России от 13 октября 2004 г. N 1313.

Как правило, в нормативно-правовых актах установлен и порядок реализации, закрепленный за тем или иным органом и должностным лицом, но, чтобы не перегружать текст правового акта излишней детализацией, во многих случаях этот порядок фиксируется в специальных подзаконных актах - регламентах, положениях и др., однако их содержание должно соответствовать текстам тех правовых актов, в развитие и уточнение которых они приняты. Основные требования, предъявляемые к рассмотрению обращений граждан, закреплены в ст. ст. 5 - 12, 14 - 16 комментируемого Закона и, разумеется, должны соблюдаться всеми органами государственной власти, органами местного самоуправления и должностными лицами.

Право граждан на обращения в органы государственной власти, органы местного самоуправления и к должностным лицам - одно из конституционных прав граждан, и, следовательно, все его аспекты, в том числе объем компетенции всех перечисленных в законе субъектов рассмотрения обращений, должны быть доступны гражданам. Такой вывод можно сделать из смысла ч. 2 ст. 24 Конституции России, в которой предусмотрена обязанность органов государственной власти, местного самоуправления и их должностных лиц обеспечивать каждому возможность знакомиться с документами и материалами, непосредственно затрагивающими его права и свободы, кроме случаев, предусмотренных законом. На практике это означает, что помимо возможности граждан самостоятельно знакомиться с содержанием правовых актов должностные лица органов государственной власти и местного самоуправления обязаны разъяснять гражданам, к кому и в рамках какой процедуры они могут обратиться, что, в частности, может быть реализовано в рамках приема граждан уполномоченными должностными лицами. Иной возможностью ознакомления граждан с компетенцией тех или иных органов публичной власти и должностных лиц могло бы стать размещение подобных сведений в средствах массовой информации, в сети Интернет и иными доступными для граждан способами.

Часть 2 комментируемой статьи предполагает возможность рассмотрения обращения граждан с выездом на место. Закон не называет конкретных обстоятельств, при наличии которых возникают подобные ситуации, ограничиваясь словосочетанием "в случае необходимости". Видимо, решение вопроса отдано на усмотрение того должностного лица, которому будет поручено дать ответ на обращение. Можно предположить, что такая необходимость появится в том случае, когда изложенные в обращении факты следует изучить на месте, например когда речь идет о нарушениях при строительстве тех или иных объектов, правил противопожарной безопасности и в иных подобных случаях.

Закон не регламентирует процедуру проведения выездных проверок, однако можно сформулировать некоторые обязательные для таких случаев правила. Во-первых, следует уведомить автора или авторов обращения о конкретной дате и времени ее проведения. Во-вторых, необходимо пригласить для участия в проверке специалистов и должностных лиц, ответственных за решение того или иного вопроса. В-третьих, надо изучить и взять с собой необходимые документы и правовые акты, чтобы на месте сравнить содержащиеся в них положения с фактическими обстоятельствами. В-четвертых, для предотвращения возможных конфликтных ситуаций желательно, чтобы в рассмотрении обращения на месте участвовали представители правоохранительных органов, роль которых заключается в обеспечении общественного порядка при рассмотрении обращения. Следует продумать и возможности проведения тех или иных экспертиз, кино-, фото- и аудиосъемки. Во всех случаях результат выезда на место должен быть зафиксирован в соответствующем документе - акте, протоколе и т.п. - и подписан всеми его участниками. Данный документ при согласии автора или авторов обращения может послужить в качестве ответа на обращение.

Статья 10. Рассмотрение обращения

Комментарий к статье 10
Положения настоящей статьи необходимо рассматривать в единстве с нормами ст. ст. 5 и 8 комментируемого Закона, которые, как и в данной статье, содержат требования к процедуре рассмотрения обращения. В частности, в ст. 5 перечислены те права, которыми обладает гражданин при рассмотрении его обращения. Части 3 - 6 ст. 8 корреспондируют положениям, изложенным в ст. 10.

Данная статья содержит основные требования, предъявляемые к процедуре рассмотрения обращения. В процессе подготовки настоящего Закона высказывались различные предложения относительно регламентации процедуры рассмотрения обращений граждан. Предлагалось, в частности, наиболее полно и четко закрепить в Законе все процедурные моменты. Однако большинство авторов придерживались иной точки зрения. Так, С.В. Васильева в статье "Право граждан и организаций на обращение: нормативная модель и практика реализации", опубликованной в пятом номере журнала "Законодательство и экономика" за 2005 г., отмечала, что "в федеральном законе важно установить принципы отношений между гражданами и органами в процессе рассмотрения обращений граждан, так как невозможно урегулировать абсолютно все общественные отношения, а принципы же представляют собой общие положения, нерушимые идеи, на которых и должна зиждиться вся установленная процедура". Именно этот подход и был закреплен в Законе.

Законодатель счел правильным передать вопрос о детальной регламентации процедуры рассмотрения обращений граждан органам государственной власти, местного самоуправления или должностным лицам, которые на основе общих принципов, закрепленных в федеральном законе, и с учетом специфики того или иного органа государственной власти, местного самоуправления либо должностного лица должны разработать и закрепить в нормативно-правовом акте конкретные процедуры рассмотрения обращений граждан. В качестве примера можно привести положения ст. 65 Устава города Москвы и нормы Закона города Москвы от 18 июля 1996 г. N 26 "Об обращениях граждан", в соответствии с которыми граждане Российской Федерации, являющиеся жителями города, имеют право вносить в Московскую городскую Думу петиции, т.е. коллективные обращения, содержащие предложения о принятии, изменении, дополнении или отмене закона города. Петиция вносится от имени не менее чем 10000 граждан. Прилагаемый к петиции проект закона направляется Думой мэру Москвы для заключения. Законопроект должен быть рассмотрен Московской городской Думой в течение двух месяцев со дня внесения петиции. Представители инициативной группы вправе присутствовать при обсуждении законопроекта и высказывать свои доводы в пользу его принятия. О результатах рассмотрения законопроекта должны быть проинформированы инициаторы, а решение о результатах обсуждения должно быть опубликовано. Указанный Закон города Москвы подробно регламентирует и иные вопросы, связанные с реализацией права на обращение жителями города.

В первой части статьи дан краткий перечень тех мер, которые обязан предпринять субъект рассмотрения обращения. В п. 1 этой части сформулированы именно те "нерушимые идеи", о которых писала С.В. Васильева, - объективность, всесторонность и своевременность, - которыми и должны руководствоваться субъекты рассмотрения обращений граждан. Объективность означает, что этот субъект не должен иметь интереса при рассмотрении обращения, кроме одного - соблюдения законности. Не должны приниматься во внимание некие ведомственные интересы и субъективные, "личностные" отношения. Иными словами, должен действовать ставший хрестоматийным тезис "Сократ мне друг, но истина дороже". Всесторонность предполагает наличие у лица, рассматривающего обращение, достаточных знаний о предмете обращения и приобретенных навыков. При необходимости он обязан обратиться к экспертам и иным компетентным лицам. Своевременность означает строгое и неукоснительное соблюдение сроков рассмотрения обращения, указанных в Законе. При выполнении этих требований Закона орган или лицо вправе привлечь к рассмотрению обращения его автора, если возникают какие-либо сомнения в действительности тех или иных фактов, содержащихся в обращении. При этом, безусловно, должно быть проявлено вежливое и уважительное отношение к автору обращения, поскольку он может не в полной мере быть осведомленным в тех вопросах, которые изложены в обращении.

Пункт 2 ч. 1 комментируемой статьи следует понимать так: если все предпринятые органом или лицом меры не позволяют дать ответ по существу поднятых в обращении вопросов, заявитель вправе обратиться за содействием в установлении истины в иные органы и к иным должностным лицам. Однако не следует злоупотреблять такой возможностью, ибо это может привести к неоправданному затягиванию рассмотрения обращения и ущемлению прав, свобод и законных интересов граждан. Необходимо, если подобный запрос может быть реализован в течение довольно длительного времени, обязательно поставить в известность заинтересованного гражданина о направлении подобного запроса. Представляется, что закрепленный в пункте запрет направлять подобные запросы в суды, органы дознания и предварительного следствия нельзя признать оправданным. Данные органы входят в круг органов государственной власти и, таким образом, должны руководствоваться в своей деятельности в первую очередь интересами граждан. Следовательно, если они располагают сведениями, не входящими в перечень вопросов, относящихся к служебной тайне, но позволяющими полно и объективно ответить на вопросы, поднятыми в обращении гражданина, тем более, если эти сведения непосредственно затрагивают права, свободы и законные интересы данного гражданина, то введенное ограничение вряд ли уместно.

В силу положения п. 3 ч. 1 комментируемой статьи субъект, рассматривающий обращение, обязан при обнаружении фактов, свидетельствующих о нарушении прав, свобод и законных интересов граждан, принять необходимые меры к пресечению подобных нарушений и восстановлению нарушенных прав, свобод и законных интересов граждан. Представляется, что эти меры зависят от компетенции субъекта. Если он вправе самостоятельно пресечь подобные нарушения, он обязан прибегнуть к подобным мерам, например отменить нормативно-правовой акт, принятый подчиненным ему органом или должностным лицом; но если восстановление или защита прав, свобод или законных интересов граждан выходит за пределы его компетенции, то он должен проинформировать компетентный орган или должностное лицо и предложить ему принять необходимые меры. При наличии же в фактах, изложенных в обращении, признаков административного или уголовно наказуемого деяния обращение необходимо направить в правоохранительные органы и информировать об этом его автора.

Пункт 4 ч. 1 статьи содержит требование об обязательной письменной форме ответа на письменное же обращение. В силу сложившейся практики ответ на обращения граждан дается на так называемом фирменном бланке органа государственной власти, местного самоуправления или должностного лица, форма которого, как правило, является единой. Пункт не содержит конкретных требований к форме и содержанию подобного ответа, отмечая лишь, что в нем должны быть даны ответы по существу поставленных в обращении вопросов. Что касается требований к содержанию ответа, то, как представляется, в качестве примера можно воспользоваться содержанием ст. 7 комментируемого Закона. Ответ на вопрос, кто должен подписывать ответ, дан в ч. 3 настоящей статьи, где отмечено, что ответ на обращение подписывают руководитель государственного органа или органа местного самоуправления, должностное либо уполномоченное лицо. Под уполномоченным лицом в смысле настоящей статьи может пониматься руководитель структурного подразделения органа государственной власти или местного самоуправления, которому такое право предоставлено на основе должностной инструкции или положения о структурном подразделении. Например, руководители департаментов федеральных министерств обладают правом подписывать ответы на обращения граждан, содержащие вопросы, касающиеся деятельности департаментов. Аналогичным правом обладают руководители департаментов, отделов и иных подразделений органов государственной власти субъектов Российской Федерации. Кроме того, нормативно-правовым актом руководителя государственного органа или органа местного самоуправления право подписи ответов на обращения граждан может быть возложено на конкретное должностное лицо.

Пункт 5 ч. 1 настоящей статьи, по сути, воспроизводит положения, содержащиеся в ч. 3 ст. 8 Закона, за исключением того, что в ней указан срок - семь дней, в течение которого орган государственной власти, орган местного самоуправления или должностное лицо должны направить поступившее обращение тому субъекту рассмотрения обращения, в чью компетенцию входят поставленные в обращении вопросы.

Часть 2 ст. 10 необходимо рассматривать в единстве с п. 2 ч. 1 настоящей статьи. Если в п. 2 говорится о праве субъекта рассмотрения обращения запрашивать у иных органов государственной власти и местного самоуправления и должностных лиц документы и материалы, необходимые для ответа на вопросы, поднятые в обращении, то в ч. 2 содержится требование об обязательности предоставления запрашиваемых документов и материалов в течение 15 дней. Закон ограничивает предоставление только тех документов и материалов, которые содержат сведения, составляющие государственную или иную охраняемую федеральным законом тайну, а также тех, для которых установлен особый порядок предоставления. Основным нормативно-правовым актом в данной сфере является Закон РФ от 21 июля 1993 г. N 5485-1 "О государственной тайне" (с изменениями от 6 октября 1997 г., 30 июня 2003 г., 11 ноября 2003 г.), в котором дан перечень сведений, относящихся к государственной тайне, определены полномочия органов государственной власти и должностных лиц в области отнесения сведений к государственной тайне и их защиты, а также урегулированы иные вопросы. Помимо данного Закона, нормы, регулирующие отношения, связанные с защитой государственной тайны, содержатся и в иных нормативно-правовых актах российского законодательства, например в Законе Российской Федерации "О безопасности". О невозможности дать ответ по существу поставленного в обращении вопроса в связи с недопустимостью разглашения подобных сведений государственный орган, орган местного самоуправления или должностное лицо ставят в известность автора обращения (ч. 6 ст. 11 комментируемого Закона). Однако следует иметь в виду следующее: в соответствии со ст. 13 Закона "О государственной тайне" срок засекречивания сведений, составляющих государственную тайну, не должен превышать 30 лет и может быть продлен только в исключительных случаях на основании заключения межведомственной комиссии по защите государственной тайны. Следовательно, в ответе на обращение гражданина должна быть указана дата, начиная с которой те или иные сведения были засекречены, что позволит лицу даже спустя 30 лет вновь обратиться к данному вопросу. Кроме того, в п. 4 ст. 15 Закона "О государственной тайне" содержится возможность обжалования в судебном порядке обоснованности отнесения сведений к государственной тайне. О возможности подобного обжалования должно быть указано в ответе на обращение, что позволит гражданину в случае необходимости обратиться в суд.

В части 4 ст. 10 говорится о том, что ответ на обращение направляется по информационным системам общего пользования по почтовому адресу, указанному в обращении. Под информационными системами общего пользования в настоящее время в Российской Федерации понимаются средства почтовой, телеграфной и телефонной связи. В Законе говорится о письменном ответе на обращение, следовательно, речь идет об использовании либо почтовых, либо телеграфных средств связи. Практика свидетельствует о том, что в абсолютном большинстве случаев ответ автору обращения направляется по почте. Однако нельзя исключать возможность применения средств телеграфной и телефонной связи, но лишь в исключительных случаях, когда исходя из объективных обстоятельств направить ответное письмо невозможно, например в районы стихийных бедствий или техногенных катастроф, или когда сроки прохождения почтовых отправлений весьма значительны, например адресат находится на труднодоступных или удаленных территориях. Представляется, что в данных случаях можно использовать и телеграфные, и телефонные средства связи.

В настоящее время реализуется Федеральная целевая программа "Электронная Россия", старт которой был дан принятием Постановления Правительства Российской Федерации от 28 января 2002 г. N 65. Срок действия программы рассчитан до 2010 г. Во многих субъектах Федерации приняты собственные аналогичные программы. Например, в Москве еще в 2001 г. был принят Закон города "Об информационных ресурсах и информатизации города Москвы". Программа предусматривает широкое внедрение в различные сферы общественной жизни новейших информационно-коммуникационных технологий, в том числе и использование возможностей сети Интернет. Одним из направлений данной программы является применение указанных технологий во взаимоотношениях между гражданином и государством, в том числе и по вопросам, связанным с обращениями граждан в органы государственной власти, местного самоуправления или к должностным лицам, т.е. предполагается, что в обозримом будущем граждане будут иметь возможность или получать информацию о деятельности органов публичной власти через Интернет, или обращаться к ним и получать ответы на обращения с помощью систем электронной связи. Будет ли реализована данная программа - покажет будущее, а пока большая часть обращений и ответы на них направляются с помощью обычных почтовых конвертов.

Статья 11. Порядок рассмотрения отдельных обращений

Комментарий к статье 11
Комментируемая статья содержит перечень обращений, на которые субъекты последних не обязаны давать ответы по существу поставленных вопросов. Закон выделяет шесть видов подобных обращений, причем по каждому из них, за исключением ситуации, предусмотренной ч. 1 статьи, предусмотрено направление ответа.

В части 1 статьи идет речь о так называемых анонимных обращениях, т.е. таких, либо авторы которых не указывают своей фамилии (возможен вариант, когда действительный автор использует чужую фамилию), либо отсутствует адрес отправителя. При обсуждении данного положения Закона возникла дискуссия относительно реакции на подобные обращения. Опираясь на печальные факты недавнего прошлого, некоторые парламентарии предлагали полностью отказаться не только от рассмотрения, но и от регистрации таких обращений. Восторжествовала наиболее разумная, как представляется, позиция, которая и была закреплена в тексте Закона N 59-ФЗ от 2 мая 2006 г. "О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации".

Те анонимные обращения, которые содержат сведения о противоправных деяниях и причастных к ним лицах, должны быть направлены компетентным государственным органам, под которыми, как следует из смысла данной части статьи, надо понимать те или иные правоохранительные органы, что, думается, и должно было быть указано. Сложность может возникнуть при решении, в какой именно правоохранительный орган посылать обращение. Как правило, многие должностные лица плохо представляют конкретную сферу полномочий того или иного правоохранительного органа, поэтому при направлении обращения в некомпетентный орган может исчезнуть фактор оперативности рассмотрения обращения, что затруднит или сделает невозможным пресечение противоправного деяния. Решение вопроса можно найти в получении оперативной справочной информации в одном из правоохранительных органов.

Часть 2 настоящей статьи предусматривает ситуацию, когда автор обращения пытается обжаловать судебное решение в органе или у должностного лица, не входящих в систему судебной власти Российской Федерации. Вероятность такой ситуации весьма невелика. При вынесении решения судом общей юрисдикции или арбитражным судом председательствующий судья разъясняет всем участникам процесса возможность и процедуру обжалования, включая срок, в течение которого это можно сделать. Сроки обжалования закреплены в Уголовно-процессуальном, Гражданском процессуальном и Арбитражном процессуальном кодексах Российской Федерации. Эти сроки относительно невелики, и при обращении в некомпетентный орган лицо рискует пропустить срок обжалования, что по общему правилу приведет к невозможности обжалования. Тем не менее, коль законодатель счел возможным закрепить данную норму в комментируемом Законе, субъект рассмотрения подобного обращения обязан в ответе дать разъяснения относительно порядка обжалования и назвать конкретные статьи соответствующего процессуального кодекса, указав при этом срок, в течение которого можно использовать такую возможность.

В части 3 предусмотрена ситуация, при которой обращение содержит нецензурные либо оскорбительные выражения или наличествуют угрозы в адрес должностного лица или членов его семьи. Совершенно справедливо, что на подобные обращения ответа быть не должно. Законодатель, думается, проявил излишний либерализм, указав, что в ответе следует лишь сообщать автору обращения о недопустимости злоупотребления правом. В соответствии с действующим законодательством подобные действия автора обращения могут стать основанием обращения заинтересованного лица в суд для привлечения гражданина, допустившего подобные высказывания, к уголовной ответственности. О возможности такой реакции должностного лица следовало бы недвусмысленно указать в тексте Закона, что, без сомнения, уменьшило бы количество подобных обращений. Справедливости ради необходимо отметить, что в проекте закона содержалось два упоминания о таких обращениях: в п. 3 ч. 1 ст. 5 предлагалось закрепить положение о том, что "обращения, содержащие клевету, оскорбления и угрозы в адрес государственных органов, органов местного самоуправления и их должностных лиц или других граждан не подлежат рассмотрению"; в ст. 7 "Ответственность граждан за обращения противоправного характера" говорилось о возможной ответственности граждан в том случае, если в направленном ими обращении содержатся клевета, оскорбления и угрозы. Однако и Правовое управление Государственной Думы, и профильный Комитет Госдумы отметили неоднозначность предлагаемых формулировок и предложили пересмотреть их с учетом действующего законодательства. Парламентарии предпочли, видимо, наиболее простое решение - исключили эти положения из текста Закона.

Часть 4 комментируемой статьи вызывает противоречивую оценку и, думается, сформулирована крайне неудачно. На первый взгляд в ней изложена вполне возможная ситуация, однако при более глубоком анализе выясняется, что в ней содержатся три варианта ситуации. Во-первых, если неразборчиво или, как определено в Законе, "не поддается прочтению и фамилия, и почтовый адрес автора обращения", то речь идет, по существу, об анонимном обращении и, следовательно, о ситуации, изложенной в ч. 1 статьи. Во-вторых, если ни текст обращения, ни почтовый адрес, ни фамилия автора не поддаются прочтению, то о каком ответе вообще может идти речь? В-третьих, если неразборчиво изложено содержание обращения, то лишь в этом случае можно применить ч. 4 статьи.

В части 5 статьи говорится о ситуации, когда автор обращения не удовлетворен ранее данными ему ответами и надеется на иной ответ, не приводя при этом новых фактов и обстоятельств. Разумеется, такая переписка не может продолжаться до бесконечности, в какой-то момент это должно прекратиться. Решение, принимаемое руководителем органа государственной власти или органа местного самоуправления, должностным либо уполномоченным лицом, должно носить объективно обусловленный характер и базироваться на тщательном анализе ситуации в каждом случае. В ответе, направляемом автору подобного обращения, должны быть даны краткое изложение всего процесса переписки, содержание разъяснений, которые давались ранее, а также приведены все аргументы, послужившие причиной принятия решения. Подобный ответ в ряде случаев позволяет автору пересмотреть свое мнение и прекратить переписку. Необходимо уведомить автора о том, что при появлении новых фактов и обстоятельств по существу заданных в обращении вопросов он имеет право вновь направить обращение.

Положения ч. 6 настоящей статьи были рассмотрены при анализе ч. 2 предыдущей статьи.

В заключительной седьмой части ст. 11 определено, что при устранении причин, в силу которых ответ по существу поставленных в обращении вопросов не был дан, гражданин вправе вновь направить обращение. Данная норма Закона дает гражданам еще один, более благоприятный для них шанс получить ответы на интересующие их вопросы. Условия реализации такого шанса зависят от характера ситуации, каждая из которых была рассмотрена выше. Например, если Правительство РФ примет решение рассекретить определенные сведения, о чем в силу действующей процедуры рассекречивания будет доведено до всеобщего сведения, в частности через средства массовой информации, то заинтересованное лицо имеет право на основе норм анализируемого Закона направить обращение компетентному органу государственной власти или должностному лицу. А если, например, гражданин, презрев генетически заложенный у многих наших сограждан страх перед властью, подпишет направляемое им обращение и укажет обратный адрес, то, разумеется, при отсутствии иных прямо указанных в Законе оснований отказа спустя определенное в Законе время он получит ответ на поставленные в обращении вопросы.

Статья 12. Сроки рассмотрения письменного обращения

Комментарий к статье 12
Положения ст. 12 конкретизируют один из принципов, лежащих в основе процедуры рассмотрения обращений граждан, - принцип своевременности, закрепленный в п. 1 ч. 1 ст. 10. Соблюдение этого, как и иных принципов, является обязанностью каждого из субъектов рассмотрения обращений граждан. Содержание ст. 12 следует рассматривать в единстве с нормами, закрепленными в иных статьях анализируемого Закона, в частности в ст. 8, в которой определены сроки регистрации обращений, а также в ч. 2 ст. 10, которая определяет сроки рассмотрения запроса, направляемого органом государственной власти, органом местного самоуправления или должностным лицом иному органу государственной власти или органу местного самоуправления либо должностному лицу, которые обладают необходимой информацией относительно вопросов, содержащихся в обращениях граждан.

Обычный срок рассмотрения обращения гражданина определен в ч. 1 статьи - 30 дней со дня регистрации обращения. Как определено в ст. 8, поступившее обращение должно быть зарегистрировано в течение трех дней. В большинстве органов государственной власти и местного самоуправления разработаны и действуют положения (регламенты), регулирующие различные вопросы, связанные с регистрацией и прохождением входящих документов. Общие требования к организации делопроизводства в федеральных органах исполнительной власти установлены в Приказе Министерства культуры и массовых коммуникаций РФ от 8 ноября 2005 г. N 536 "О Типовой инструкции по делопроизводству в федеральных органах исполнительной власти", положения которого используют и иные органы государственной власти и местного самоуправления при разработке своих инструкций, регламентов о делопроизводстве. Как правило, во всех органах государственной власти и местного самоуправления заведены журналы регистрации письменных обращений граждан, ответственность за правильное ведение которых вменена в обязанность конкретного должностного или специально уполномоченного лица. На основании записей в данном журнале и определяется своевременность рассмотрения обращений граждан. Дата поступления обращения определяется по почтовому штемпелю, проставленному на конверте, содержащем текст обращения. Именно с этой даты и исчисляются сроки, закрепленные в Законе. Из анализа всех названных выше статей Закона следует, что обычный срок рассмотрения обращения должен составлять не более 33 дней.

Закон устанавливает в определенных случаях иные, более длительные сроки рассмотрения обращений. Так, в соответствии с ч. 3 ст. 8, если после регистрации обращения будет установлено, что поставленные в нем вопросы не входят в компетенцию органа государственной власти, местного самоуправления либо должностного лица, обращение должно быть направлено компетентному органу государственной власти, местного самоуправления либо должностному лицу в течение семи дней с обязательным уведомлением об этом автора обращения. Следовательно, срок рассмотрения обращения увеличивается минимум на 10 дней (семь дней для анализа текста обращения в первоначальном субъекте рассмотрения и три дня - период регистрации в том органе государственной власти, местного самоуправления либо у того должностного лица, которым было переадресовано обращение) плюс время для прохождения обращения через систему почтовой связи.

В части 2 ст. 12 рассмотрены ситуации, допускающие увеличение сроков рассмотрения обращения на 30 дней. Во-первых, это ситуация, предусмотренная ч. 2 ст. 10, т.е. тот случай, когда рассматривающий обращение субъект направляет запрос в иной орган или иному должностному лицу с целью получения необходимой информации относительно вопросов, содержащихся в обращении. Как явствует из текста Закона, запрашиваемый субъект обязан дать ответ на запрос в течение 15 дней со дня его получения. Во-вторых, такое продление срока возможно, как определил законодатель, "в исключительных случаях". Закон не содержит перечня исключительных случаев, и это, вероятно, вряд ли возможно, но, продлевая срок на 30 дней и сообщая об этом, как требует Закон, автору обращения, субъект, рассматривающий обращение, должен привести веские аргументы в пользу продления срока. При принятии подобного решения любой представитель публичной власти должен принимать во внимание реалии современного российского общества, а они свидетельствуют о почти тотальном недоверии граждан к публичной власти и ее представителям, что может спровоцировать поток жалоб в различные инстанции даже по самому пустяковому с точки зрения этой власти поводу. Данный факт следует учитывать и понимать, что убедительные с точки зрения органа или должностного лица доводы могут не быть таковыми, по мнению автора обращения, что может послужить поводом для жалобы автора на несвоевременность рассмотрения его обращения. При возникновении подобной спорной ситуации субъекту рассмотрения обращения будет весьма сложно доказать наличие исключительного случая и тем более причинно-следственной связи между ним и невозможностью ответа на обращение в обычные сроки. Следовательно, продление срока рассмотрения обращения на 30 дней должно действительно носить исключительный характер и рассматриваться как чрезвычайное событие.

Статья 13. Личный прием граждан

Комментарий к статье 13
В комментируемой статье закреплены общие принципы проведения личного приема граждан как одной из форм реализации взаимодействия между гражданами и публичной властью. Конституционной основой для осуществления подобного взаимодействия является ст. 33 Конституции России, в которой закреплено право граждан на личные обращения в государственные органы и органы местного самоуправления. Личный прием граждан по сравнению с письменными обращениями имеет и положительные, и отрицательные стороны. К положительным аспектам устных обращений, формой реализации которых и является личный прием граждан, можно отнести то, что граждане во время личного приема имеют возможность наиболее быстро получить ответы на интересующие их вопросы и уточнить содержание вопросов, а если нужно, предъявить необходимые документы и материалы, подтверждающие правомерность сообщенных сведений. К недостаткам же личного приема можно отнести то, что, во-первых, в силу географической удаленности граждане не всегда могут использовать личный прием как форму реализации конституционного права на обращение в интересующий их орган публичной власти или к должностному лицу, во-вторых, вследствие физического состояния многие граждане лишены такой возможности, а в-третьих, личный прием граждан проводится, как правило, один - реже два - раза в неделю или в месяц. По сложившейся практике личный прием проводится в рабочее для большинства граждан время и в течение ограниченного времени (три или четыре часа). Подобные обстоятельства значительно сужают круг лиц, которые могли бы воспользоваться данной формой общения с представителями публичной власти. Чтобы устранить названные негативные аспекты, многие органы государственной власти и местного самоуправления и должностные лица используют такие формы, как проведение выездных приемов граждан, переносят дни личного приема граждан на нерабочие дни, продлевают время приема после окончания рабочего времени. Однако полностью избавиться от присущих личному приему граждан недостатков вряд ли можно.

В части 1 ст. 13 названы те, кто обязан проводить личный прием граждан. К их числу Закон относит руководителей органов публичной власти и уполномоченных лиц. Понятие "уполномоченные лица" в контексте настоящей статьи имеет аналогичное содержание, что и в ч. 3 ст. 10 комментируемого Закона. Необходимо отметить, что в некоторых государственных органах созданы и эффективно действуют специальные подразделения - приемные по рассмотрению письменных и устных обращений граждан, где прием ведут штатные сотрудники и руководители иных подразделений соответствующего органа государственной власти. Например, такие приемные образованы в Государственной Думе, в аппарате Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации и в иных органах.

Данная часть Закона предусматривает обязательное информирование граждан о месте, дате и времени проведения приема. Как правило, подобная информация размещается на специальных стендах, досках объявлений, расположенных в доступных для всеобщего ознакомления местах помещений, занимаемых органами государственной власти и местного самоуправления. Зачастую дата и время приема граждан указаны на дверях кабинетов должностных и иных лиц, наделенных полномочиями проводить прием граждан. К числу относительно новых средств информирования населения о различных аспектах деятельности органов местного самоуправления, в том числе и о месте, дате и времени проведения личного приема граждан должностными лицами муниципального образования, следует отнести размещение информационных стендов в наиболее посещаемых населением местах муниципального образования: на остановках общественного транспорта, предприятиях розничной торговли и общественного питания и т.д. В ходе реализации Федеральной программы "Электронная Россия", о которой говорилось выше, многие органы государственной власти и местного самоуправления стали обладателями персональных сайтов в системе Интернет. Помимо разнообразных данных о правовой базе деятельности, структуре, персоналиях здесь можно обнаружить и информацию о месте, дате и времени приема граждан, проводимого руководителями и иными сотрудниками органов власти.

Формулировка ч. 2 ст. 13 при кажущейся ясности вызывает некоторые вопросы. Как явствует из анализа ст. 1 комментируемого Закона, его положения распространяются помимо граждан Российской Федерации на иностранных граждан и лиц без гражданства, находящихся на территории России. Что касается тех из них, кто легально находится в стране, вопрос вполне ясен: они пользуются всеми правами, предусмотренными Законом. Но реалии современной российской действительности свидетельствуют о том, что в стране постоянно пребывает значительное число иностранцев и лиц без гражданства, не обладающих таким правом. К их числу в первую очередь относятся те лица, которые нелегально трудятся в различных отраслях народного хозяйства России, - так называемые гастарбайтеры. Являются ли они субъектами права на обращение в смысле норм настоящего Закона или нет? Представляется, что однозначного ответа, вытекающего из формулировки Закона, нет. Если следовать буквальному толкованию Закона, то названных выше лиц можно считать субъектами права в том случае, если они предъявят документ, подтверждающий их личность. Однако на личном приеме при уточнении тех или иных моментов, связанных с вопросами, ради решения которых человек и пришел на прием, возникает необходимость выяснить и уточнить различные аспекты правового статуса гражданина, а следовательно, требуется предъявить иные, кроме удостоверяющих личность, документы. Какова должна быть реакция чиновника, проводящего прием, если будет установлено, что данное лицо находится на территории Российской Федерации без законных оснований: прекратить прием и проинформировать об этом государственные органы или рассмотреть вопросы, поставленные гражданином, и, по возможности, дать на них ответы, разъяснив по окончании приема гражданину необходимость легализации его пребывания в Российской Федерации, объяснив, в случае необходимости, саму процедуру легализации? Выход из данной ситуации, видимо, будет найден в процессе применения Закона.

В части 3 статьи сформулированы основные процедурные вопросы, связанные с проведением личного приема граждан. Из ее текста вытекает необходимость применения в ходе личного приема так называемой карточки личного приема. В большинстве органов государственной власти и местного самоуправления разработана и утверждена соответствующим нормативно-правовым актом (как правило, инструкцией или положением о делопроизводстве, утверждаемыми руководителем органа публичной власти) форма подобной карточки. Помимо карточки личного приема во многих из таких органов предусматривается применение журнала учета личного приема граждан, правильность использования которого возлагается на конкретное должностное лицо (руководитель или начальник канцелярии "секретариата" либо начальник общего отдела). В тех органах публичной власти, где в качестве специализированного подразделения действуют приемные по рассмотрению устных и письменных обращений граждан, подобный контроль ведет руководитель приемной.

В комментируемой части настоящей статьи говорится о возможности письменного ответа на вопросы, поставленные в ходе личного приема, однако не конкретизируются процедура и сроки подобного ответа. Также неясно, идет ли речь об ответе, подготовленном и врученном во время приема или спустя какое-то время после него. Первый из возможных вариантов представляется весьма проблематичным в силу объективных сложностей организационно-технического характера, за исключением, разумеется, той ситуации, когда в приеме участвует помощник, референт лица, проводящего прием, или иной сотрудник органа публичной власти, который может оперативно подготовить письменный ответ. Следовательно, думается, речь идет об ответе, направляемом спустя определенное время. Каковы сроки такого ответа? В Законе об этом ничего не сказано. Было бы целесообразно при разработке и принятии настоящей статьи Закона указать, что на такие ответы распространяются все положения, предъявляемые Законом к письменным обращениям граждан.

Положения последующих частей ст. 13 носят отсылочный характер и предполагают применение к изложенным в них ситуациям процедур, закрепленных в ранее рассмотренных статьях настоящего Закона. Например, ч. 4 ст. 13 отсылает к ст. ст. 7, 8 и 10 Закона, ч. 5 воспроизводит содержание п. 5 ч. 1 ст. 10, ч. 6 предполагает применение процедур, предусмотренных ч. 5 ст. 11 настоящего Закона. Комментарий к данным нормам был дан при анализе соответствующих статей Закона.

Статья 14. Контроль за соблюдением порядка рассмотрения обращений

Комментарий к статье 14
В статье сформулирован ряд принципов, которыми должны следовать субъекты рассмотрения обращений граждан при реализации норм комментируемого Закона. Иные принципы содержатся в других его статьях, например в ст. 10. Представляется, что все эти принципы можно было объединить в одной статье под возможным названием "Принципы реализации права на обращения в Российской Федерации".

Содержание статьи шире, чем ее название. В названии статьи говорится только о контроле над соблюдением порядка рассмотрения обращений, а в тексте перечислены три разные по содержанию и процедуре реализации задачи, возлагаемые, как явствует из текста, на органы государственной власти и местного самоуправления, на должностных лиц. Можно согласиться с тем, что эти задачи взаимосвязаны и взаимообусловлены, но название статьи, безусловно, должно соответствовать ее содержанию.

Во-первых, ставится задача контроля над соблюдением порядка рассмотрения обращений, во-вторых, сформулирована необходимость проведения анализа этих обращений, в-третьих, говорится о принятии своевременных мер к выявлению и устранению причин нарушения прав, свобод и законных интересов граждан.

Итак, первая из поставленных законодателем задач предполагает контроль над соблюдением порядка рассмотрения обращений. Суть контроля с правовой точки зрения состоит в выявлении соответствия тех или иных действий субъекта права, в нашем случае - субъекта рассмотрения обращений граждан, с тем поведением, которое предписано ему законом или иным нормативно-правовым актом. Эти содержащиеся в правовом акте предписания должны выступать в качестве объективного критерия оценки деятельности субъекта права. Как отмечалось выше, общие требования к процедуре рассмотрения обращений граждан сформулированы во многих статьях Закона, в частности в ст. 10. Более подробно эта процедура прописана в законах субъектов Российской Федерации и в подзаконных нормативно-правовых актах, принятых органами государственной власти и местного самоуправления, а также должностными лицами. Как отмечалось выше, содержание этих документов должно соответствовать положениям федерального закона.

Контроль как особый вид деятельности может быть классифицирован по различным основаниям, например: по органам, его осуществляющим, объему контрольных функций, периодичности проведения и иным. В доктрине принято выделять внутренний контроль, т.е. осуществляемый самим органом публичной власти посредством закрепления контрольных полномочий за конкретными структурными подразделениями или лицами данного органа, и контроль внешний, функции которого возлагаются либо на вышестоящие, либо на специально создаваемые для этих целей органы. В комментируемой статье, видимо, имеются в виду обе эти разновидности контроля.

Основным органом внешнего контроля над соблюдением законодательства, в том числе и в том, что касается реализации гражданами конституционного права на обращения в органы государственной власти и местного самоуправления, является Прокуратура Российской Федерации. Полномочия органов прокуратуры в этой сфере закреплены в ряде статей Закона РФ от 17 января 1992 г. N 2202-1 "О Прокуратуре Российской Федерации", в первую очередь в ст. ст. 1 (п. 3) и 10 и в гл. 2 (ст. ст. 26 - 28). Однако следует отметить, что органы прокуратуры вправе использовать свои полномочия только в том случае, если в их адрес поступила "информация о фактах нарушения законов, требующих принятия мер прокурором". Данное условие содержится, в частности, в ч. 1 ст. 10, п. 2 ч. 2 ст. 21 названного выше Закона.

Что касается второй задачи, сформулированной законодателем в данной статье, - анализа и обобщения информации, содержащейся в обращениях граждан, - речь идет об одном из способов ознакомления органов публичной власти с настроениями внутри общества. Как свидетельствует практика, граждане в большинстве случаев используют обращения как возможность обратить внимание властей на те или иные недостатки в их деятельности или высказать свои предложения по поводу определенных аспектов жизни общества. Например, если в адрес органа государственной власти или местного самоуправления поступает большое количество жалоб о неудовлетворительной работе общественного транспорта, то это свидетельствует о недочетах в деятельности соответствующей структуры; если в почте преобладают письма с просьбами разъяснить содержание того или иного нормативно-правового акта, то вывод напрашивается сам собой - содержание этого акта плохо доведено до сведения тех категорий населения, кому он адресован. Функции анализа и обобщения информации, содержащейся в обращениях, как правило, возлагаются на те подразделения органов публичной власти или на тех лиц, которые в основном и работают с обращениями граждан. В тех органах, в чей адрес поступает большое количество обращений, могут создаваться специальные аналитические отделы, секторы, задача которых состоит в подготовке сводных отчетов, информаций по данному вопросу. Периодичность подготовки подобных отчетов во многом зависит от количества поступающих обращений граждан.

Значение таких анализов, являющихся своеобразными мониторингами общественного мнения, трудно переоценить: они позволяют выявить "узкие" места в деятельности органов публичной власти по решению тех или иных общественно важных вопросов; дают возможность оценить эффективность работы того или иного органа власти или должностного лица; с их помощью можно определить приоритетность тех или иных задач. Информация, полученная в процессе анализа обращений граждан, может стать основой для разработки проектов нормативно-правовых актов или подготовки и последующего принятия изменений и дополнений, вносимых в правовые акты.

Третья сформулированная в тексте рассматриваемой статьи задача состоит в принятии мер своевременного выявления и устранения причин нарушения прав, свобод и законных интересов граждан. Представляется, что использование слов "выявление и устранение" предполагает различные по своей сути действия. Причины нарушения прав, свобод и законных интересов граждан выявляются при контроле над соблюдением порядка рассмотрения обращений, а устраняются в рамках иных действий и во многих случаях иными органами власти или должностными лицами. Например, если установлено, что причиной нарушений порядка рассмотрения обращений является некомпетентность лица, которому поручена эта функция, то возможным выходом из подобной ситуации может стать перераспределение обязанностей внутри соответствующего органа власти. Если же выяснится, что причина нарушений кроется в виновном поведении лица, которое умышленно не исполняет возложенные на него обязанности, то реакция руководителя органа публичной власти должна быть однозначной: к виновному лицу следует применить установленные законодательством меры - от замечания как вида дисциплинарной ответственности до привлечения к административной или уголовной ответственности. Устранить причины нарушения прав, свобод и законных интересов граждан может иной орган или должностное лицо; например, по представлению прокурора руководитель вышестоящего органа может принять решение о привлечении виновного лица к ответственности. Иными словами, устранение причин нарушений предполагает в большинстве случаев ответственность лица, виновного в совершении подобных нарушений. О последствиях нарушений норм комментируемого Закона говорится в ст. 15.

Статья 15. Ответственность за нарушение настоящего Федерального закона

Комментарий к статье 15
Настоящая статья носит отсылочный характер, в связи с чем ее комментарий возможен лишь на основе анализа норм данного Закона и иных правовых актов Российской Федерации. Субъекты ответственности по данной статье обозначены как лица. В различных статьях Закона используются термины "должностное лицо", "иное уполномоченное на то лицо", "руководитель органа государственной власти или местного самоуправления". Именно эти лица и являются субъектами ответственности по данной статье. Содержание подобных терминов раскрыто как в самом Законе, например понятие термина "должностное лицо" дано в ст. 4, так в комментарии к его статьям. Думается, следует более подробно рассмотреть термин "должностное лицо", ибо действующим законодательством закреплены различные процедуры привлечения к ответственности отдельных категорий должностных лиц. Анализ действующего законодательства Российской Федерации позволяет выделить два способа, посредством которых лица занимают те или иные должности, - путем выборов и путем назначения. Для обозначения первых используется термин "выборное должностное лицо". К категории выборных должностных лиц относятся депутаты различных уровней - от депутатов Государственной Думы до депутатов представительных органов местного самоуправления, а также иные должностные лица: Президент Российской Федерации, главы муниципальных образований. До недавнего времени в данную категорию входили и руководители субъектов Федерации. Правовой статус выборных должностных лиц, в том числе и вопросы их правовой ответственности, закреплен в специальных правовых актах. Например, содержание правового статуса депутатов Государственной Думы и членов Совета Федерации отражено во многих статьях Конституции и в Федеральном законе от 8 мая 1994 г. N 3-ФЗ "О статусе члена Совета Федерации и статусе депутата Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации"; правовой статус депутатов представительных органов местного самоуправления и глав муниципальных образований закреплен в Федеральном законе от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" и должен быть конкретизирован в еще не принятом федеральном законе (см. ч. 8 ст. 40 Федерального закона от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ) и законах субъектов Федерации. На основе норм перечисленных выше и иных законов привлечение к ответственности выборных должностных лиц происходит в рамках иной, более сложной процедуры по сравнению с лицами, назначаемыми на должность.

Существуют особенности привлечения к ответственности категорий должностных лиц, не являющихся выборными, но занимающих определенные должности в органах государственной власти. Речь идет в первую очередь о судьях и работниках прокуратуры, порядок привлечения к ответственности которых закреплен в федеральных законах.

Что касается вида правовой ответственности, предусмотренного настоящей статьей, то он не назван, в связи с чем вновь следует обратиться к текстам нормативно-правовых актов Российской Федерации. Так, в ч. 4 ст. 32 Федерального закона от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" говорится, что "за нарушение должностным лицом местного самоуправления порядка и срока письменного ответа на обращения граждан в органы местного самоуправления законом субъекта Российской Федерации устанавливается административная ответственность".

Перечислим существующие виды правовой ответственности и, проанализировав их, выясним, о каких из них идет речь в данном случае. В настоящее время принято выделять следующие виды правовой ответственности: конституционно-правовая, муниципальная, уголовная, административная, гражданская и дисциплинарная ответственность.

Применительно к комментируемому Закону речь идет в первую очередь о конституционно-правовой, муниципальной, административной и дисциплинарной ответственности. Разумеется, в определенных, весьма редких случаях возможен вариант привлечения виновных лиц к уголовной ответственности. Что же касается гражданской ответственности, то, как представляется, она носит субсидиарный характер.

На протяжении последних лет наиболее дискуссионными являются вопросы, касающиеся различных аспектов конституционно-правовой и муниципальной ответственности, что доказывает большое число научных публикаций по данной проблематике, авторы которых высказывают разные, порой противоречивые точки зрения. Среди последних работ можно отметить монографию В.А. Виноградова "Ответственность в механизме охраны конституционного строя", вышедшую в свет в 2005 г.

Рассмотрим возможность привлечения к каждому из перечисленных видов ответственности лиц, являющихся субъектами ответственности по комментируемому Закону.

Субъектами конституционно-правовой ответственности могут быть субъекты конституционного права. Авторы многочисленных учебников по конституционному праву, как правило, относят к числу таковых должностных лиц органов государственной власти независимо от занимаемого ими места внутри системы государственной власти, а также сами органы государственной власти Российской Федерации и ее субъектов. При сравнении субъектов конституционного права с перечнем субъектов ответственности по данному Закону можно сделать вывод о том, что к конституционно-правовой ответственности по комментируемому Закону могут быть привлечены должностные лица органов государственной власти независимо от способа занятия ими должностей: путем выборов или по назначению и независимо от места, занимаемого ими в системе должностных лиц. Как отмечают многие ученые, занимающиеся проблемами конституционного права, конституционно-правовая ответственность не имеет ни материального, ни репрессивного характера, а чаще всего носит политический и моральный характер <68>. Наиболее "серьезной" для виновного лица формой конституционно-правовой ответственности может быть освобождение от должности, но трудно представить ситуацию, когда высшее должностное лицо субъекта Российской Федерации или министра Правительства России освобождают от должности за нарушение норм настоящего Закона. Что же касается депутата Государственной Думы или депутата законодательного органа субъекта Федерации, то их мандат носит безотзывной характер, и единственное, что могут сделать избиратели в случае игнорирования депутатом направляемых в его адрес обращений, - отказать ему в доверии на следующих выборах, но и такая возможность исчезает при переходе к пропорциональной системе проведения выборов. Итак, получается, что привлечь должностное лицо к конституционно-правовой ответственности в рамках настоящего Закона почти невозможно.

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

<68> См., например: Баглай М.В. Конституционное право Российской Федерации: Учебник для вузов. М.: НОРМА, 2001. С. 33, 34.

Немного проще обстоит дело с привлечением должностных лиц местного самоуправления к муниципальной ответственности за нарушение положений настоящего Закона. Федеральный закон от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" содержит специальную главу об ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления, в которой говорится об их ответственности перед населением, государством и физическими и юридическими лицами. Кроме данной главы в Законе есть другие статьи, регулирующие вопросы ответственности, в частности ст. ст. 24 и 32. Анализ положений Закона позволяет сделать следующий вывод: при решении вопроса о привлечении к муниципальной ответственности должностных лиц местного самоуправления за допущенные ими нарушения норм комментируемого Закона могут быть применены нормы ст. ст. 24, 70 и 71, в соответствии с которыми в отношении депутатов, членов иных выборных органов и выборных должностных лиц местного самоуправления может быть инициирована процедура отзыва населением муниципального образования соответствующих лиц. Условия, процедура и последствия отзыва изложены в ст. 24 Закона и должны быть зафиксированы в уставе муниципального образования. При организации и проведении процедуры отзыва необходимо также учитывать выводы, сделанные Конституционным Судом Российской Федерации в Постановлении от 2 апреля 2002 г. N 7-П "По делу о проверке конституционности отдельных положений Закона Красноярского края "О порядке отзыва депутата представительного органа местного самоуправления" и Закона Корякского автономного округа "О порядке отзыва депутата представительного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления в Корякском автономном округе". Необходимо иметь в виду, что сказанное применимо лишь к выборным должностным лицам местного самоуправления, включая и депутатов представительных органов местного самоуправления. В отношении иных должностных лиц местного самоуправления речь может идти только о применении к ним мер административной или дисциплинарной ответственности.

Практика реализации норм ранее действовавшего законодательства о рассмотрении обращений граждан свидетельствует о том, что в отношении лиц, виновных в их нарушении, чаще всего применялись различные формы дисциплинарной и административной ответственности. Не изменится, надо полагать, практика и после вступления в силу настоящего Закона.

Нормы, регулирующие вопросы дисциплинарной ответственности, содержатся в трудовом законодательстве, в первую очередь в Трудовом кодексе Российской Федерации. В отношении некоторых категорий работающих они помещены в специальных правовых актах (кодексах, уставах, положениях и т.п.). В ст. 192 Трудового кодекса перечислены следующие дисциплинарные взыскания, которые могут быть применены к лицам за неисполнение или ненадлежащее исполнение по их вине возложенных на них обязанностей: замечание, выговор, увольнение по соответствующим основаниям. Как отмечалось выше, субъектами ответственности по настоящему Закону являются должностные лица, многие из которых относятся к категории государственных служащих. Правовой статус таких лиц, в том числе и вопросы их дисциплинарной ответственности, закреплены в Федеральном законе от 27 июля 2004 г. N 79-ФЗ "О государственной гражданской службе", ст. 57 которого содержит перечень дисциплинарных взысканий, которые могут быть применены к государственным служащим.

При всей значимости дисциплинарной ответственности, представляется, что более действенными применительно к комментируемому Закону являются меры административного воздействия на нарушителей его норм. Даже сама возможность судебного рассмотрения оказывает профилактическое и эмоциональное воздействие на потенциального правонарушителя и побуждает его к неукоснительному исполнению норм закона. Факт же рассмотрения правонарушения в суде имеет еще большее значение и для виновника, и для его коллег. Меры административного воздействия предусмотрены Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях от 30 декабря 2001 г. N 195-ФЗ. К сожалению, в Кодексе отсутствует статья об ответственности за нарушение сроков и порядка рассмотрения обращений граждан, однако можно применить положения ст. 5.39 "Отказ в предоставлении гражданину информации", так как при любом обращении гражданина речь идет о его желании получить информацию о тех или иных фактах, событиях, которая, по мнению гражданина, касается его прав и свобод.

Отсутствие в Кодексе об административных правонарушениях статьи об ответственности за нарушение сроков и порядка рассмотрения обращений вынуждает обратиться к текстам законов субъектов Российской Федерации об административных правонарушениях, большинство из которых содержат соответствующие нормы. В качестве примера можно сослаться на ст. 2.6 Закона Краснодарского края от 23 июля 2003 г. N 608-КЗ, ст. 4 Закона Свердловской области от 14 июня 2005 г. N 52-ОЗ, ст. 5 Закона Приморского края от 11 октября 2004 г. N 142-КЗ, ст. 2.1 проекта кодекса города Москвы, в соответствии с которыми неправомерный отказ, уклонение от рассмотрения либо нарушение сроков рассмотрения обращений физических и юридических лиц влекут предупреждение или наложение административного штрафа. Размер штрафа колеблется от одного до двадцати минимальных размеров оплаты труда (МРОТ). В некоторых субъектах Российской Федерации административная ответственность за данное правонарушение предусмотрена специальным законом. Так, в Иркутской и Московской областях приняты законы об административной ответственности за нарушение сроков и порядка ответа на обращения граждан, нормы которых предусматривают аналогичную ответственность (Закон Иркутской области от 22 июня 1998 г. N 23-ОЗ "Об административной ответственности за нарушение сроков и порядка ответа на обращения граждан в органы местного самоуправления и к должностным лицам местного самоуправления", Закон Московской области от 14 июля 2005 г. N 176/2005-ОЗ "Об административной ответственности за нарушения законодательства Московской области об обращениях граждан"). Вероятно, нормы данных Законов будут применяться и после вступления в силу рассматриваемого Закона.

Комментируя настоящую статью, необходимо особо остановиться на двух правовых актах, которые в отличие от всех названных выше нормативно-правовых актов содержат более конкретные нормы, регулирующие данные вопросы и которыми руководствуются судебные органы при рассмотрении споров, связанных с жалобами граждан на действия органов государственной власти и местного самоуправления и их должностных лиц по рассмотрению обращений. Речь идет в первую очередь о Законе Российской Федерации от 27 апреля 1993 г. N 4866-1 "Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан". Закон предвосхитил конституционную норму (ч. 2 ст. 46 Конституции России) и создал действующий до настоящего времени эффективный механизм судебной защиты прав, свобод и законных интересов граждан Российской Федерации. Вторым правовым актом, регулирующим эти же вопросы, является Гражданский процессуальный кодекс РФ от 14 ноября 2002 г. N 138-ФЗ, гл. 25 которого содержит нормы, регламентирующие производство по делам об оспаривании решений, действий (бездействия) органов государственной власти, местного самоуправления, должностных лиц, государственных и муниципальных служащих. Сравнение этих правовых актов позволяет выявить большое сходство содержащихся в них правовых норм, что неудивительно, ибо они регулируют одни и те же вопросы. Можно высказать вполне обоснованное предположение, что нормы названного выше Закона 1993 г. N 4866-1 служили ориентиром и образцом для разработчиков Гражданского процессуального кодекса 2002 г. Этот Закон и глава Кодекса закрепляют право граждан на обращение с жалобой на незаконные действия либо в вышестоящий в порядке подчиненности орган государственной власти, орган местного самоуправления, к должностному лицу, государственному или муниципальному служащему, либо в суд; содержат перечень тех решений, действий (бездействия) упомянутых в Законе и Кодексе органов и должностных лиц, которые могут быть обжалованы; определяют процедуру, сроки и правовые последствия рассмотрения в суде подобных жалоб. Правовые последствия рассмотрения в суде жалоб граждан на нарушения норм комментируемого Закона зависят от характера обжалуемых решений, действий (бездействия) субъекта ответственности настоящего Закона. В самом общем виде эти последствия перечислены в ст. ст. 7 - 9 Закона и ст. 258 Кодекса.

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

Комментарий к статье 16
В комментируемой статье говорится о возможных правовых последствиях рассмотрения жалобы гражданина в суде на решения, действия (бездействие) органов или лиц, рассматривавших его обращение. Содержание ч. 1 данной статьи почти дословно воспроизводит положения ст. 7 Закона Российской Федерации от 27 апреля 1993 г. N 4866-1 "Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан", ч. 6 которой гласит: "...убытки, моральный вред, нанесенные гражданину признанными незаконными действиями (решениями), а также представлением искаженной информации, возмещаются в установленном Гражданским кодексом Российской Федерации порядке". Но в отличие от комментируемой статьи в названном выше Законе 1993 г. дана конкретная отсылка к нормам Гражданского кодекса Российской Федерации, что, на наш взгляд, позволяет гражданину при обращении в суд более четко сформулировать свои материальные претензии, обосновав их ссылками на нормы Гражданского кодекса и существующую судебную практику.

Часть 2 настоящей статьи содержит положение, являющееся новеллой для рассматриваемых в комментируемом Законе отношений. В сущности, впервые предусмотрена возможность возложить расходы, связанные с рассмотрением обращений граждан, на самих граждан. Но для этого необходимо в ходе судебного процесса доказать на судебном процессе, что сведения, изложенные гражданином в обращении, носят заведомо ложный характер. Кто и как будет доказывать - это остается неясным. Весьма проблематично, что орган или лицо, кому было адресовано обращение, сможет с помощью каких-либо документов убедить суд в том, что гражданин указал в обращении заведомо ложные сведения. Более того, сбор подобных, с позволения сказать, доказательств может потребовать значительных усилий и немалого времени, а результат не вполне ясен, тем более что законодатель использовал в законе формулировку "могут быть взысканы". Однако появление подобной нормы в тексте комментируемого Закона представляется вполне оправданным, т.к. возникла, хотя и слабая, возможность уменьшить число лиц, которые буквально "завалили" всевозможные инстанции обращениями, не имеющими под собой никакой правовой почвы, но реагировать на которые эти инстанции обязаны по закону.

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

Комментарий к статье 17
В статье перечислены нормативно-правовые акты Союза ССР, которые утрачивают силу в связи с вступлением в силу комментируемого Закона. Этот перечень довольно обширен, однако речь идет об одном акте - Указе Президиума Верховного Совета СССР от 12 апреля 1968 г. "О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан", в который в 1980 и 1988 гг. были внесены изменения и дополнения. Соответствующие указы Президиума Верховного Совета СССР также утрачивают силу. В соответствии с действовавшей в тот период правовой процедурой указы Президиума Верховного Совета СССР, принятые в период между сессиями Верховного Совета СССР, подлежали утверждению на сессиях в форме принятия законов СССР. Следовательно, эти законы также утрачивают свою юридическую силу.

Статья 18. Вступление в силу настоящего Федерального закона

Комментарий к статье 18
В статье определены сроки вступления в силу настоящего Закона. Впервые Закон был официально опубликован 5 мая 2006 г. в "Российской газете", следовательно, дата его вступления в силу - 2 ноября 2006 г. Столь длительный срок, определенный законодателем, видимо, предназначен для того, чтобы субъекты Российской Федерации смогли внести изменения и дополнения или принять новые законы о порядке рассмотрения обращений граждан в регионах России с учетом положений настоящего Закона. Изменения и дополнения также должны внести в свои нормативно-правовые акты по данной проблематике все органы государственной власти и местного самоуправления, являющиеся основными адресатами обращений граждан. Так, например, Приказом Министерства внутренних дел от 22 сентября 2006 г. N 750 была утверждена Инструкция по работе с обращениями граждан в системе МВД России (зарегистрирована в Минюсте РФ 15 ноября 2006 г., N 8487) <69>.
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