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Допустимо ли признавать рассмотрение обращений 
гражДан разновиДностью госуДарственных 
(муниципальных) услуг?

Савоськин А.В.

аДминистративное  
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Принятие в 2010 году Федерального закона 
«Об организации предоставления государ-
ственных и муниципальных услуг»1 (далее 

Федеральныи�  закон № 210-ФЗ) повлекло для всех 
органов публичнои�  власти обязанность опреде-
лить перечень реализуемых ими государственных 
или муниципальных услуг, а также принять адми-
нистративные регламенты о порядке предостав-
ления каждои�  их них. В частности были приняты 
административные регламенты предоставления 

1 Федеральный закон от 27.07.2010 № 210-ФЗ (ред. от 
28.12.2013) «Об организации предоставления государствен-
ных и муниципальных услуг» // Собрание законодательства 
РФ. 02.08.2010. № 31. Ст. 4179.

такои�  услуги как «рассмотрение обращении�  граж-
дан». Однако, в настоящии�  момент подобные акты 
имеются не во всех органах власти, а существую-
щие – по-разному закрепляют порядок рассмотре-
ния обращении�  граждан. 

Некоторые административные регламенты 
принимались еще до внесения поправок в Феде-
ральныи�  закон № 210-ФЗ и не учитывают нормы о 
досудебном обжаловании, появившиеся в нем в де-
кабре 2011 года2. Другие административные регла-

2 Федеральный закон от 03.12.2011 № 383-ФЗ «О внесении 
изменений в отдельные законодательные акты Российской 
Федерации» // Собрание законодательства РФ. 05.12.2011.  
№ 49 (ч. 5). Ст. 7061.

Аннотация: В статье анализируется вопрос допустимости распространения Федерального закона «Об орга-
низации предоставления государственных и муниципальных услуг» на деятельность органов публичной вла-
сти по рассмотрению обращений граждан. Изучена практика признания различными органами власти проце-
дуры рассмотрения обращений государственной (муниципальной) услугой. Исследованы подзаконные акты, 
в том числе административные регламенты, определяющие рассмотрение обращений граждан в качестве 
государственной (муниципальной) услуги. Представлен алгоритм применения специального законодатель-
ства о государственных (муниципальных) услугах к процедуре рассмотрения обращений граждан. Публикация 
подготовлена на основе общенаучного диалектического метода. Специальными методами, использованны-
ми при подготовке публикации, являются: системно-структурный, формально-юридический, логический и 
сравнительно-правовой. В статье обоснован тезис о том, что рассмотрение обращений граждан органами 
власти является разновидностью государственных (муниципальных) услуг. Выявлены и проанализированы 
две группы административных регламентов органов власти как подтверждающие, так и опровергающие 
этот тезис. Предложено, первичные обращения граждан рассматривать на основании универсальных норм 
Федерального закона «О порядке рассмотрения обращений граждан РФ», а повторные (связанные с обжало-
ванием ответов на первичные обращения) – по специальным правилам Федерального закона «Об организации 
предоставления государственных и муниципальных услуг».
Ключевые слова: обращение, право на обращение, обращения граждан, государственная услуга, муници-
пальная услуга, публичная услуга, административный регламент, законодательство об обращениях, жа-
лоба, заявление.
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менты (разработанные уже с учетом особенностеи�  
досудебного обжалования государственных или 
муниципальных услуг) не проводят различии�  меж-
ду специальным и общим (универсальным) обжа-
лованием, установленным Федеральным законом 
«О порядке рассмотрения обращении�  граждан Рос-
сии� скои�  Федерации»3 (далее Федеральныи�  закон 
№ 59-ФЗ), то есть не фиксируют различии�  между 
Федеральным законом № 210-ФЗ и Федеральным 
законом № 59-ФЗ. 

Сложившаяся ситуация возникла по причине 
совпадения предмета регулирования Федерального 
закона № 59-ФЗ и Федерального закона № 210-ФЗ. 
Во-первых, процедура рассмотрения обращении�  
граждан подпадает под нормативное определе-
ние государственнои�  (муниципальнои� ) услуги. Во-
вторых, и тот и другои�  закон регулируют порядок 
подачи и рассмотрения внесудебных жалоб. 

Возникает закономерныи�  вопрос, какои�  из 
указанных законов считать специальным, с точки 
зрения теории права о толковании коллизии� ? С од-
нои�  стороны, для правового института обращении�  
граждан Федеральныи�  закон № 59-ФЗ является об-
щим, а Федеральныи�  закон № 210-ФЗ специальным, 
так как регулирует самостоятельную разновид-
ность обращении�  – досудебные жалобы на решения 
и деи� ствия (бездеи� ствие) органа, предоставляюще-
го государственную (муниципальную) услугу. С дру-
гои�  стороны, для правового института публичных 
услуг, общим является Федеральныи�  закон № 210-
ФЗ, поскольку Федеральныи�  закон № 59-ФЗ регули-
руют лишь одну из услуг, предоставляемых государ-
ственным или муниципальным органом.

Обозначенные проблемы толкования пра-
ва, в совокупности со сложностью системы зако-
нодательства об обращения, а также невысокои�  
правовои�  квалификациеи�  отдельных разработчи-
ков подзаконных актов повлекли разнобои�  в со-
держании административных регламентов, когда 
одно и то же конституционное право на обращение 
(статья 33 Конституции РФ) в различных органах 
власти реализуется по-разному. Это в свою очередь 
повлекло нарушение единообразия в правоприме-
нении и, например, существенно затруднило при-
влечение к административнои�  ответственности 
должностных лиц, допустивших нарушение поряд-
ка рассмотрения обращении�  граждан.

3 Федеральный закон от 02.05.2006 № 59-ФЗ (ред. от 
02.07.2013) «О порядке рассмотрения обращений граждан 
РФ» // Собрание законодательства РФ. 08.05.2006. № 19.  
Ст. 2060.

Сложившаяся ситуация грубо нарушает прин-
ципы законности и равноправия, является ярким 
свидетельством низкого качестве проработки во-
просов связанных с нормативным регулировани-
ем порядка рассмотрения обращении�  граждан и 
должна быть исправлена. Однако, ее возникнове-
ние предопределено не только сложностью нор-
мативного регулирования и отдельными субъек-
тивными факторами. В отечественно юридическои�  
науке на концептуальном уровне все еще не решен 
вопрос4, признавать ли обращения граждан раз-
новидностью государственных и муниципальных 
услуг? Для того чтобы ответить на него, исследуем 
федеральные законы № 210-ФЗ и № 59-ФЗ подроб-
нее. 

Начать следует с нормативного определения 
государственнои�  (муниципальнои� ) услуги, пред-
ставленнои�  в пункте 1 статьи 2 Федерального за-
кона № 210-ФЗ. Это деятельность органа власти 
по реализации функции�  государственного органа 
или органа местного самоуправления, осущест-
вляемая по запросам заявителеи� . Исчерпывающии�  
перечень таких услуг нормативно не определен. 
Порядок предоставления государственнои�  (муни-
ципальнои� ) услуги устанавливается администра-
тивным регламентом, однако, его отсутствие не 
означает отсутствия функции органа власти и не 
препятствует предоставлению соответствующеи�  
еи�  услуги. Являясь подзаконными актами, адми-
нистративные регламенты устанавливают состав, 
последовательность, сроки выполнения админи-
стративных процедур и иные вопросы, связанные 
с предоставлением услуги, но не подменяют собои�  
регулирование, установленное федеральными за-
конами для каждои�  государственнои�  или муници-
пальнои�  услуги. 

Пункт 1 «Правил разработки и утверждения 
административных регламентов предоставления 
государственных услуг» (утвержденных Прави-
тельством РФ в мае 2011 года5) установил, что: 
«Настоящие Правила определяют порядок раз-
работки и утверждения федеральными органами 

4 Пантелеев В.Ю., Савоськин А.В. Новое в законодатель-
стве о досудебной защите прав граждан при предоставлении 
государственных и муниципальных услуг // Вестник Бурят-
ского государственного университета. 2014. – Т. 2. – № 1.  
С. 186–190.
5 Постановление Правительства РФ от 16.05.2011 № 373 «О 
разработке и утверждении административных регламентов 
исполнения государственных функций и административ-
ных регламентов предоставления государственных услуг» 
// Собрание законодательства РФ. 30.05.2011. № 22. Ст. 3169.

Административное и муниципальное право и права человека
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ственных услуг» не декларирует рассмотрение 
обращении�  граждан в качестве государственнои�  
(муниципальнои� ) услуги, но и не исключает из 
их числа. Вместе с тем, обстоятельства внесе-
ния поправки (сам факт удаления части нормы 
и отсутствие каких либо иных поправок в По-
становлении Правительства РФ от 03.12.2012 № 
1254) и последующая массовая отмена админи-
стративных регламентов федеральными органа-
ми исполнительнои�  власти наводит на мысль о 
фактическом исключении рассмотрения обраще-
нии�  граждан из числа государственных (муници-
пальных) услуг.

Опираясь на эти поправки, почти все федераль-
ные органы власти отменили свои администра-
тивные регламенты о рассмотрении обращении�  
граждан10, хотя некоторые все же сохранили их11. 
Однако, обращает на себя внимание тот факт, что 
сохранившиеся регламенты не совершенствуются, 
как если бы о них просто забыли. Понять логику 
федеральных органов исполнительнои�  власти не 
представляется возможным. Даже Министерство 
юстиции РФ (осуществляющее государственную 
регистрацию нормативных правовых актов, за-
трагивающих права, свободы и обязанности чело-
века и гражданина), отменило административныи�  
регламент рассмотрения обращении�  граждан в 

10 Приказ Минтруда России от 10.06.2013 № 249н «О при-
знании утратившими силу некоторых нормативных право-
вых актов Министерства здравоохранения и социального 
развития Российской Федерации и Министерства труда 
и социальной защиты Российской Федерации» // Россий-
ская газета. № 154, 17.07.2013; Приказ ФСФР России от 
18.07.2013 № 13–59/пз-н «О признании утратившим силу 
приказа Федеральной службы по финансовым рынкам от 
30.10.2012 № 12–92/пз-н «Об утверждении Административ-
ного регламента по предоставлению Федеральной службой 
по финансовым рынкам государственной услуги по орга-
низации приема граждан, обеспечению своевременного и 
полного рассмотрения устных и письменных обращений 
граждан, принятию по ним решений и направлению за-
явителям ответов в установленный законодательством 
Российской Федерации срок» // Российская газета. № 187, 
23.08.2013 и другие.
11 Например, Приказ Минсельхоза РФ от 27.04.2009 № 165 
(ред. от 27.01.2010) «Об утверждении Административного 
регламента Министерства сельского хозяйства Российской 
Федерации по исполнению государственной функции «Ор-
ганизация приема граждан, обеспечение своевременного 
и полного рассмотрения устных и письменных обраще-
ний граждан, принятие по ним решений и направление 
ответов заявителям в установленный законодательством 
Российской Федерации срок» // Бюллетень нормативных 
актов федеральных органов исполнительной власти. № 41. 
12.10.2009.

исполнительнои�  власти… административных ре-
гламентов предоставления государственных услуг, 
в том числе по рассмотрению обращений граждан 
России� скои�  Федерации в соответствии с Федераль-
ным законом «О порядке рассмотрения обращении�  
граждан России� скои�  Федерации». Таким образом, 
высшим исполнительным органом власти в Рос-
сии, рассмотрение обращении�  граждан было при-
знано разновидностью государственных услуг. Это 
повлекло повсеместное принятие административ-
ных регламентов предоставления такои�  услуги не 
только федеральными органами власти6, но и ор-
ганами власти субъектов РФ7 и органами местного 
самоуправления8.

Однако, в декабре 2012 года9 из приведенного 
выше пункта слова «в том числе по рассмотрению 
обращении�  граждан России� скои�  Федерации в соот-
ветствии с Федеральным законом «О порядке рас-
смотрения обращении�  граждан России� скои�  Феде-
рации» были исключены. 

Важно подчеркнуть, что новая редакция 
«Правил разработки и утверждения администра-
тивных регламентов предоставления государ-

6 См., например, Приказ Минэкономразвития РФ от 
14.10.2011 № 569 «Об утверждении Административного ре-
гламента Федеральной службы государственной статистики 
по предоставлению государственной услуги по организации 
приема граждан, обеспечению своевременного и полного 
рассмотрения устных и письменных обращений граждан, 
принятию по ним решений и направлению ответов заявите-
лям в установленный законодательством Российской Феде-
рации срок» // Бюллетень нормативных актов федеральных 
органов исполнительной власти. 02.01.2012. № 1.
7 См., например, Приказ Министерства агропромышлен-
ного комплекса и продовольствия Свердловской области 
от 25.12.2012 № 423 «Об утверждении Административного 
регламента министерства агропромышленного комплекса и 
продовольствия Свердловской области по организации рас-
смотрения обращений граждан» // СПС КонсультантПлюс.
8 См., например, Постановление Главы городского округа 
Красноуфимск от 17.10.2012 № 1223 «Об утверждении Адми-
нистративного регламента Муниципального органа управ-
ления образованием Управление образованием городского 
округа Красноуфимск по предоставлению муниципальной 
услуги «Осуществление приема граждан, обеспечение сво-
евременного и в полном объеме рассмотрения устных и 
письменных обращений граждан, принятие по ним реше-
ний и направление заявителям ответов в установленный 
законодательством Российской Федерации срок» // Вперед. 
13.11.2012. № 139.
9 Постановление Правительства РФ от 03.12.2012 № 1254 
«О внесении изменения в пункт 1 Правил разработки и ут-
верждения административных регламентов предоставления 
государственных услуг» // Собрание законодательства РФ. 
10.12.2012. № 50 (ч. 6). Ст. 7070.
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признания рассмотрения обращении�  граждан раз-
новидностью публичных услуг требует своего ос-
мысления, тем более, что это существенно услож-
няет применение законодательства.

Для большеи�  наглядности рассмотрим ситу-
ацию на примере. Заявитель, на основании Феде-
рального закона № 59-ФЗ обратился в орган госу-
дарственнои�  власти и не получил в 30-дневныи�  
срок ответ, после чего повторно обратился в тот же 
или вышестоящии�  орган власти с жалобои�  на неза-
конное бездеи� ствие. 

Если применять первыи�  подход (то есть при-
знавать рассмотрение обращении�  граждан госу-
дарственнои�  (муниципальнои� ) услугои� ), то при 
рассмотрении повторнои�  жалобы необходимо 
применить главу 2.1 «Досудебное (внесудебное) 
обжалование…» Федерального закона № 210-ФЗ. 
Соответственно к такои�  жалобе применяются осо-
бые требования, а срок ее рассмотрения состав-
ляет пятнадцать рабочих днеи�  (без права прод-
ления), против традиционных тридцати днеи�  по 
Федеральному закону № 59-ФЗ. Также отметим 
наличие специальнои�  санкции за нарушение по-
рядка рассмотрения досудебных жалоб на ненад-
лежащим образом оказанную публичную услугу 
– ст. 5.63 КоАП РФ15. 

Если применять второи�  подход (то есть не 
признавать ответ на обращение гражданина 
предоставлением государственнои�  (муниципаль-
нои� ) услуги), то при рассмотрении повторнои�  
жалобы необходимо использовать тот же самыи�  
Федеральныи�  закон № 59-ФЗ (с теми же сроками 
и темы же санкциями за его нарушение – ст. 5.59 
КоАП РФ). Что, кстати, было вполне логично до 
появления досудебного обжалования в Федераль-
ном законе № 210-ФЗ. 

Нетрудно заметить, что в первом случае права 
заявителя защищены надежнеи� , а административ-
ная ответственность должностных лиц строже.

Анализ не отмененных (деи� ствующих) адми-
нистративных регламентов показывает, что боль-
шинство федеральных органов исполнительнои�  
власти придерживаются именно второго подхода. 
Зачастую они полностью основываются на нор-
мах Федерального закона № 59-ФЗ и никак не 
учитывают правил специального досудебного об-
жалования, установленных главои�  2.1 «Досудеб-
ное (внесудебное) обжалование…» Федерального 

15 Кодекс Российской Федерации об административных 
правонарушениях от 30.12.2001 № 195-ФЗ (ред. от 05.05.2014) 
// Собрание законодательства РФ. 07.01.2002. № 1 (ч. 1). Ст. 1.

самом Министерстве12, но сохранило свои�  анало-
гичныи�  регламент о рассмотрении обращении�  в 
подведомственнои�  еи�  Федеральнои�  службе испол-
нения наказании� 13. 

Не прояснят ситуацию и анализ подзаконных 
актов регионального и местного уровнеи�  власти. 
Особенно много административных регламентов 
о рассмотрении обращении�  граждан принято на 
уровне местного самоуправления, однако, и здесь 
появились факты их отмены14. 

Итак, в настоящии�  момент в практике сло-
жились два диаметрально противоположных 
подхода. Согласно первому – рассмотрение обра-
щении�  граждан признается государственнои�  (му-
ниципальнои� ) услугои� , согласно второму – нет. 
Во втором случае никакие нормы Федерального 
закона № 210-ФЗ к обращениям не применяются. 
К сожалению, в настоящее время на федеральном 
уровне второи�  подход доминирует (даже в случае 
наличия соответствующего административного 
регламента в органе власти – о чем будет изложе-
но ниже). 

По глубокому убеждению автора статьи, под-
ход, исключающии�  рассмотрение обращении�  
граждан из числа публичных услуг не основан на 
законе, противоречит демократическим принци-
пам и свидетельствует об отказе от принципов 
правового государства. С ним нельзя согласиться, 
поскольку рассмотрение обращении�  граждан яв-
ляется функциеи�  органов власти, а потому должно 
признаваться разновидностью государственных 
(муниципальных) услуг. Вместе с тем необходимо 
учитывать, что, безусловно, прогрессивная идея 

12 Приказ Минюста России от 14.06.2013 № 93 «О призна-
нии утратившим силу приказа Министерства юстиции Рос-
сийской Федерации от 07.06.2012 № 114» // Российская газе-
та. № 151. 12.07.2013.
13 Приказ Минюста России от 31.07.2012 № 147 «Об ут-
верждении Административного регламента Федеральной 
службы исполнения наказаний по предоставлению государ-
ственной услуги по организации приема граждан, обеспе-
чению своевременного и в полном объеме рассмотрения их 
устных и письменных обращений по вопросам, касающимся 
деятельности уголовно-исполнительной системы, принятию 
по ним соответствующих решений и направлению ответов 
в установленный законодательством Российской Федерации 
срок» // Российская газета. 03.10.2012. № 227.
14 Например, Постановление главы округа Муром от 
13.02.2013 № 466 «О признании утратившим силу постанов-
ления администрации округа Муром от 29.06.2012 № 1961 
«Об утверждении административного регламента предо-
ставления муниципальной услуги по рассмотрению обра-
щений граждан» // Муромский край. № 13. 26.02.2013.
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сивным шагом в развитии правового института 
обращении�  граждан в России. 

Во-первых, это наиболее логично, когда к 
первому обращению применяются универсаль-
ные нормы, а к последующему специальные, то 
есть происходит движение от общего к частному. 
Во-вторых, это повышает уровень правовои�  защи-
ты, так как предполагает более жесткие требова-
ния к порядку и срокам рассмотрения повторных 
обращении� , что особенно важно для заявителя 
оставшегося недовольным рассмотрением первич-
ного обращения. В-третьих, это позволяет допол-
нительно дисциплинировать должностных лиц, 
которые несут более строгую административную 
ответственность за нарушение законодательства о 
специальных досудебных обращениях (то есть по 
ст. 5.63 КоАП РФ, а не по ст. 5.59 КоАП РФ) вплоть до 
дисквалификации.

В завершении статьи хотелось бы заявить, 
что автор публикации многократно проводил кур-
сы повышения квалификации для государствен-
ных и муниципальных служащих на территории 
Свердловскои�  и Тюменскои�  областеи� , а также Хан-
ты-Мансии� ского и Ямало-Ненецкого автономных 
округов и с грустью вынужден констатировать 
низкую правовую грамотность должностных лиц 
по вопросам рассмотрения обращении�  граждан. 
Несмотря на то, что административные регламен-
ты являются подзаконными актами и не содержат 
положении�  имеющих самостоятельное значение, 
на практике они играют краи� не важную роль. При 
наличии в органе власти административного ре-
гламента, служащие, рассматривая обращения 
граждан, на практике руководствуются именно 
им, а не нормами федеральных законов, поэтому 
от его содержания напрямую зависит эффектив-
ность внесудебнои�  защиты субъективных прав 
граждан. Именно поэтому регламенты должны 
быть приведены в соответствие с федеральными 
нормами. Рассмотрение обращении�  должно быть 
окончательно признано услугои�  каждого государ-
ственного или муниципального органа. При этом 
первичные обращения должны рассматриваться 
на основании Федерального закона № 59-ФЗ, а по-
вторные обращения (связанные с обжалованием 
ответов на первичные обращения) – по правилам 
главы 2.1 «Досудебное (внесудебное) обжалова-
ние…» Федерального закона № 210-ФЗ.

закона № 210-ФЗ. Например, Административныи�  
регламент МЧС РФ игнорирует правила специ-
ального досудебного обжалования и даже в главе 
V «Досудебныи�  (внесудебныи� ) порядок обжало-
вания» устанавливает срок рассмотрения таких 
обращении�  30 днеи�  с правом продления еще на 
30 днеи�  (п. 98)16, что прямо противоречит Феде-
ральному закону № 210-ФЗ. Аналогична ситуация 
в Административном регламенте Министерства 
сельского хозяи� ства РФ17 где порядок рассмотре-
ния повторных обращении�  является стандарт-
ным (то есть соответствует нормам Федерального 
закона № 59-ФЗ). Можно привести и другие ана-
логичные примеры.

Отрадно, что инои�  подход также представлен 
в федеральных подзаконных актах. Так, например, 
согласно пунктам 130 и 132 Административного 
регламента Министерства юстиции РФ жалобы на 
несогласие с полученными ответами, подписанны-
ми руководителями подразделении�  учреждении�  и 
органов уголовно исполнительнои�  системы рас-
сматриваются в течение пятнадцати рабочих днеи�  
со дня регистрации. Из иных норм регламента так-
же следует, что к повторным жалобам применяется 
не Федеральныи�  закон № 59-ФЗ, а правила специ-
ального досудебного обжалования Федерального 
закона № 210-ФЗ. 

По мнению автора, признание обращении�  
граждан разновидностью государственных (муни-
ципальных) услуг не только соответствует Феде-
ральному закону № 210-ФЗ, но и является прогрес-

16 Приказ МЧС России от 27.09.2011 № 540 (ред. от 
18.04.2012) «Об утверждении Административного регла-
мента Министерства Российской Федерации по делам 
гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и лик-
видации последствий стихийных бедствий предоставления 
государственной услуги по приему граждан, обеспечению 
своевременного и полного рассмотрения устных и пись-
менных обращений граждан, принятию по ним решений 
и направлению ответов заявителям в установленный зако-
нодательством Российской Федерации срок» // Бюллетень 
нормативных актов федеральных органов исполнительной 
власти. 12.12.2011. № 50.
17 П. 5.2.1 Приказа Минсельхоза РФ от 27.04.2009  
№ 165 (ред. от 27.01.2010) «Об утверждении Администра-
тивного регламента Министерства сельского хозяйства 
Российской Федерации по исполнению государственной 
функции «Организация приема граждан, обеспечение 
своевременного и полного рассмотрения устных и пись-
менных обращений граждан, принятие по ним решений 
и направление ответов заявителям в установленный зако-
нодательством Российской Федерации срок» // Бюллетень 
нормативных актов федеральных органов исполнитель-
ной власти. 12.10.2009. № 41.
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