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Аннотация. Статья посвящена анализу системных проблем, возникающих при реа
лизации конституционного права граждан на обращение в условиях развития цифровых 
технологий. На основе статистических данных, анализа законодательства и судебной 
практики определены основные нормативные пробелы: отсутствие на федеральном 
уровне понятий «публично значимые функции», «коллективное обращение», «сообщение»; 
неопределенность порядка исчисления сроков (календарные или рабочие дни, влияние нера
бочих и праздничных дней, начало течения срока); предоставление формальных ответов. 
Отдельно рассмотрены вопросы, возникающие после внесения поправок, обязывающих 
авторизацию через Единую систему идентификации и аутентификации (ЕСИА). Делается 
вывод о необходимости системного реформирования института обращений.
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Annotation. The article is devoted to the analysis of systemic problems that arise when 
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Доверие общества к государству формирует­
ся посредством эффективного механизма обрат­
ной связи между ними. Статья 33 Конституции 
Российской Федерации закрепляет право граждан 
обращаться в государственные органы и органы 
местного самоуправления. Ежегодно в органы 
публичной администрации поступают миллионы 
обращений. Статистика обращений в Администра­
цию Президента Российской Федерации свиде­
тельствует о высокой активности граждан в 2025 
году: 674  910 обращений, 108  067 запросов ин­
формации и 210 253 сообщения. Наибольшее ко­
личество обращений (71,378%) поступило в фор­
ме электронного документа.

На протяжении более двадцати лет основ­
ным нормативным правовым актом, регулирую­
щим порядок реализации права граждан Россий­
ской Федерации на обращение, является Феде­
ральный закон от 2 мая 2006 года №  59-ФЗ «О 
порядке рассмотрения обращений граждан Рос­
сийской Федерации» (далее — Закон №  59-ФЗ). 
Закон определил, что обращение должно быть 
рассмотрено своевременно, объективно и всесто­
ронне с направлением мотивированного ответа по 
существу поставленных вопросов, но, несмотря на 
многолетнюю практику его применения, возникает 
еще много вопросов при его реализации.

Во-первых, Закон №  59-ФЗ содержит ряд 
нормативных пробелов. В частности – неопреде­
ленность понятия «публично значимые функции». 
Согласно статье 1 Закона № 59-ФЗ, его действие 
распространяется на обращения, направленные 
в органы государственной власти, органы мест­
ного самоуправления, а также в организации, 
осуществляющие публично значимые функции. 
До настоящего времени ни сам Закон №  59-
ФЗ, ни иные нормативные акты федерального 
уровня не раскрывают данного определения. В 
законодательстве СНГ также отсутствует его чет­
кое толкование, несмотря на то, что на эту про­
блему указывали многие исследователи. Такая 
неопределенность способствует росту судебных 
разбирательств, где предметом является вопрос 
распространения действия Закона №  59-ФЗ на 
конкретные организации, которые не являются го­
сударственными органами или органами местного 
самоуправления.

Некоторые субъекты пытаются самостоя­
тельно восполнить данный пробел в законода­

тельстве. Например, в Республике Башкортостан 
законодательно закреплен перечень организаций, 
выполняющих публично значимые функции – 
это государственные учреждения, муниципальные 
учреждения, государственные унитарные пред­
приятия, муниципальные унитарные предприятия, 
а также иные организации, которым функции деле­
гированы соответствующими правовыми актами. 

Однако отсутствие на федеральном уровне 
определения понятий «публично значимые функ­
ции» либо «организация, осуществляющая пуб­
лично значимые функции» создает неопределен­
ность в сфере действия права на обращение. 
Таким образом, Законом №  59-ФЗ необходимо 
определить, какие организации могут выполнять 
публично значимые функции в целях устранения 
правовой неопределенности.

Следующее понятие, которое отсутствует в 
Законе № 59-ФЗ и вызывает многочисленные спо­
ры – «коллективные обращения». Законодательно 
не установлены требования к его составу, форма­
ту и порядку ответа (кому в таких случаях направ­
лять ответ – всем или кому-то одному?). Субъекты 
решают данную проблему разными подходами, ко­
торые не совпадают. Например, в Алтайском крае 
коллективным считается обращение двух и более 
граждан, в Московской области – обращение по 
общему вопросу, в Башкортостане – обращение 
группы граждан или объединений, в Татарстане – 
обращение двух и более граждан, объединений, в 
том числе юридических лиц, а также обращение, 
принятое путем голосования или сбора подписей 
участников митинга или собрания. Для единообра­
зия применения данное определение необходимо 
закрепить на федеральном уровне. 

Внесение изменений в законодательство по­
родило некоторую несогласованность в понятий­
ном аппарате, в частности при разграничении по­
нятий «обращение» и «сообщение». Закон № 59-
ФЗ не содержит определения понятия «сообще­
ние» как самостоятельной категории. Однако из 
определения заявления следует, что заявлением 
является в том числе «сообщение о нарушении 
законов и иных нормативных правовых актов, 
недостатках в работе государственных органов, 
органов местного самоуправления и должностных 
лиц…». Следовательно, сообщение – это не са­
мостоятельная категория, а элемент конкретного 
вида обращения. 
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В настоящее время активно используется 
Платформа обратной связи «Госуслуги. Решаем 
вместе» (далее – ПОС), работа которой регламен­
тирована постановлением Правительства Россий­
ской Федерации. Все поступающие на ПОС сигна­
лы от граждан именуются «сообщениями», неза­
висимо от их содержания, однако сроки рассмот­
рения таких сообщений различны. Часть сообще­
ний рассматривается в 10-дневный срок, часть — 
в 30-дневный срок, а некоторые – в сокращенные 
сроки (от 1 до 5 дней). Критерии отнесения сооб­
щений к какой-либо категории, в соответствии с 
которой определяется срок рассмотрения, на за­
конодательном уровне не закреплены. Граждане, 
направившие сообщение, не понимают, в каком 
порядке и в какой срок им ждать ответа. Такая 
же неопределенность существует и для исполни­
телей, и часто для сообщений, требующих про­
работки вопроса, устанавливаются сокращенные 
сроки.

Законом № 59-ФЗ установлена обязанность 
по направлению ответа по существу поставленных 
вопросов, но если сообщение рассматривается 
как отдельная категория, то гарантии, установлен­
ные Законом, могут на нее не распространяться. 
Таким образом, в Законе №  59-ФЗ или ином 
акте необходимо ввести категорию «сообщение» и 
предусмотреть критерии, устанавливающие сроки 
рассмотрения сообщений в зависимости от их ха­
рактера, и закрепить возможность использования 
сокращенных сроков для отдельных категорий.

Во-вторых, не менее важным является во­
прос исчисления сроков. Закон № 59-ФЗ устанав­
ливает сроки совершения юридически значимых 
действий – регистрации, рассмотрения, переадре­
сации, продления рассмотрения и направления 
ответа. Соблюдение установленных сроков явля­
ется гарантией обеспечения своевременности и 
эффективности рассмотрения обращений, одна­
ко сам Закон №  59-ФЗ не определяет порядок 
исчисления таких сроков. Указанный пробел по­
рождает неопределенность, как для граждан, так 
и для органов власти и приводит к многочислен­
ным спорам. Так, не установлено, в каких именно 
днях (календарных или рабочих) исчисляются сро­
ки. При разрешении неурегулированных вопросов 
применяется системный подход с учетом норм 
Гражданского кодекса Российской Федерации (да­
лее – ГК РФ) и других отраслей законодательства. 
Согласно статье 190 ГК РФ, «…срок определяет­
ся календарной датой или истечением периода 
времени, который исчисляется годами, месяцами, 
неделями, днями или часами». Вместе с тем ГК 
РФ не конкретизирует какие дни имеются в виду 
(рабочие или календарные) в случаях, когда это 
прямо не указано. 

На практике сроки, установленные Законом 
№  59-ФЗ, применяются как календарные дни. 
Степкин С.П. отмечает, что «по общему правилу 
исчисления сроков (ст. 190 ГК РФ) в Законе № 59-
ФЗ имеются в виду календарные дни, что часто 
делает невозможным исполнение данной нормы 
Закона, например, если количество обращений 
носит массовый характер и, соответственно, ведет 
к нарушению Закона №  59-ФЗ» [5]. В некоторых 
случаях органы власти, работая эффективно, мо­
гут оказаться в положении нарушителей, когда 
количество обращений превышает возможности 
сотрудников, чтобы качественно отработать каж­
дый документ. Нарушение сроков в таких случаях 
может являться основанием для жалоб граждан и 
поводом для обращения в суд.

Некоторые субъекты пытаются устранить 
данную неопределенность. Например, Камчат­
ский край законодательно устанавливает, что сро­
ки исчисляются в календарных днях. Аналогичные 
указания встречаются в законах Московской обла­
сти. Использование рабочих дней скорее является 
исключением, которое применяется только для от­
дельных процедур. Так, законом Ямало-Ненецкого 
автономного округа предусмотрен срок для уве­
домления гражданина о принятии обращения «в 
течение 7 рабочих дней». Большинство же субъ­
ектов используют общие формулировки без уточ­
нения, как в федеральном законе. Примерами яв­
ляются Омская область, Краснодарский край (до 
одного месяца), Республика Татарстан (30 дней). 

Различная практика, используемая в систе­
ме органов власти, требует единообразия и внесе­
ния соответствующих уточнений именно на феде­
ральном уровне.

Проблема исчисления сроков существует та­
кже при регистрации обращения. Часть 3 статьи 8 
Закона № 59-ФЗ предусматривает, что обращение 
должно быть зарегистрировано «в течение трех 
дней с момента поступления», однако на практике 
часто возникают объективные трудности, которые 
могут привести к нарушениям. Например, как рас­
считать срок регистрации обращения, если оно 
поступило 2 января, а организация начинает рабо­
ту с 12 января? В данном случае обращаемся к 
статье 193 ГК РФ, согласно которой, «если послед­
ний день срока приходится на нерабочий день, 
днем окончания срока считается ближайший сле­
дующий за ним рабочий день». Данная позиция 
подтверждается материалами судебной практики.

Дополнительно присутствует неопределен­
ность при исчислении начала течения срока. В 
случае если мы руководствуемся статьей 191 
ГК  РФ, срок исчисляется со следующего дня по­
сле календарной даты или наступления события, 
которыми определено его начало, тогда обраще­
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ние должно рассматриваться со следующего дня 
после его регистрации (на второй день после ре­
гистрации). Однако Закон № 59-ФЗ указывает, что 
обращение «рассматривается в течение 30 дней 
со дня регистрации». Таким образом, обращение 
должно быть рассмотрено в течение 30 календар­
ных дней, включая тот день, когда оно было заре­
гистрировано.

После регистрации (которая осуществляется 
в течение 3 дней) обращение подлежит рассмот­
рению. Срок рассмотрения обращения составляет 
30 дней. Таким образом, общий период с момента 
поступления обращения до истечения срока рас­
смотрения может достигать 33 дней. Данный факт 
также способствует появлению жалоб со стороны 
граждан на искусственное затягивание сроков, 
влечет поступление новых обращений в органы 
власти и увеличивает нагрузку на должностных 
лиц, которые вынуждены разъяснять порядок ис­
числения сроков.

Проблема исчисления сроков появляется и 
при рассмотрении обращений. Закон №  59-ФЗ 
формально указывает, что обращения должны 
рассматриваться и в выходные, и в праздничные 
дни, что прямо противоречит трудовому законода­
тельству. Действие ГК РФ в таком случае распро­
страняется только на окончание срока рассмотре­
ния обращения. Продолжительные выходные дни 
(новогодние каникулы) не являются основанием 
для продления сроков рассмотрения обращений 
граждан и ответ на обращение должен быть дан 
в установленные законом сроки, независимо от 
выходных и праздничных дней. Такая ситуация 
значительно сокращает срок рассмотрения обра­
щения и может повлиять на качество направляе­
мого ответа. 

Отдельную проблему представляет собой 
соотношение сроков, установленных Законом 
№  59-ФЗ, и специальных сроков рассмотрения, 
предусмотренных иными федеральными закона­
ми. Как отмечает С.П. Степкин, «особый порядок 
рассмотрения жалоб на действия судебного при­
става-исполнителя установлен Федеральным за­
коном «Об исполнительном производстве», а жа­
лоб на действия прокурора, следователя, органа 
дознания — нормами УПК  РФ» [4]. На практике 
нередко возникают случаи привлечения должност­
ных лиц по статье 5.59 КоАП РФ за нарушение 
сроков, установленных Законом №  59-ФЗ, при 
рассмотрении обращений, которые подлежат рас­
смотрению в специальном порядке. Такое «сме­
щение регулирования процессуальных правоотно­
шений в сторону административно-правовых» [4] 
порождает правовую неопределенность, при кото­
рой нарушение срока становится не виной долж­
ностных лиц, а проблемой, не урегулированной 

законом [3].
Следующей проблемой является формаль­

ность ответов, которая может вытекать как след­
ствие из других проблем, таких как ограниченные 
сроки рассмотрения, большой объем поступивших 
на рассмотрение обращений в конкретный орган 
власти. В юридической науке формальный ответ 
определяют, как документ, который создает только 
видимость разбирательства по обращению, а фак­
тически уклоняются от разъяснений по существу 
поставленных вопросов [2]. Выделим основные 
критерии формальных ответов:

1. Ответ не по существу. Вместо конкретных 
разъяснений по доводам заявителя включает в 
себя цитирование правовых актов, не связывая их 
с фактическими обстоятельствами.

2. Ответ замещается шаблонными форму­
лировками («обращение рассмотрено, нарушений 
не выявлено»). 

3. Переадресация без уведомления заявите­
ля о результатах рассмотрения.

Судебная практика показывает, что фор­
мальный ответ, который не содержит разрешения 
доводов заявителя, может быть расценен как на­
рушение порядка рассмотрения обращений, то 
есть если ответ содержит информацию, доступ­
ную в сети Интернет, но не затрагивает суть 
поставленных вопросов, это не свидетельствует о 
незаконном бездействии, если сам ответ направ­
лен в срок и содержит доступную информацию. 
Однако, если ответ в заключительной части не 
содержит выводов о наличии (отсутствии) наруше­
ний по жалобе заявителя и не рассматривает все 
доводы заявителя, то это может быть признано 
неправомерным.

Вместе с тем отписка является формально 
безупречным ответом, к которому сложно при­
драться при проведении проверки. Ответ ради 
ответа, который защищает автора от обвинения 
в бездействии, но не двигающий ситуацию с ме­
ста, имитируя обратную связь с органом власти. 
Привлечь автора отписки к ответственности до­
статочно сложно, так как статья 5.59 КоАП РФ 
наказывает за нарушение порядка рассмотрения 
обращений (несоблюдение сроков и нарушение 
правил перенаправления), а случаи, когда ответ 
дан, но по сути является пустым, под нее не под­
падают [1]. 

Следующий вопрос в контексте Закона № 59-
ФЗ касается перехода на электронную форму 
взаимодействия граждан с органами власти. С 
развитием цифровых технологий во всех сфе­
рах деятельности человека, выросло количество 
обращений, направленных в электронном виде, 
однако проблемы их рассмотрения сохраняются. 
Электронные приемные и ПОС упрощают подачу 

ОБРАЗОВАНИЕ И ПРАВО № 10 • 2026

99



• ЮРИДИЧЕСКИЕ НАУКИ

обращений, но одновременно создают условия 
для предоставления формальных ответов.

С 1 января 2025 года вступили в силу по­
правки в Закон №  59-ФЗ. Основное изменение 
– обязательное использование федеральной госу­
дарственной информационной системы «Единый 
портал государственных и муниципальных услуг 
(функций)», а также иных государственных си­
стем, обеспечивающих идентификацию и аутенти­
фикацию при направлении ответа в электронной 
форме (часть 1.1 статьи 7). С 30 марта 2025 
года указанные механизмы действуют в полном 
объеме, однако их эффективность пока остается 
под вопросом. Эта мера направлена в первую 
очередь на пресечение злоупотребления своими 
правами недобросовестных заявителей, которые 
дезорганизуют работу органов публичной власти 
всех уровней (например, путем массовых спам-
рассылок). 

Однако данная практика может создавать 
ограничения для лиц, не имеющих подтвержден­
ной записи. К их числу относится значительная 
доля пожилых людей, жителей удаленных райо­
нов, и они фактически утрачивают возможность 
оперативно получать ответы в электронной фор­
ме. Оформление подтвержденной учетной записи 
для таких групп населения может быть затруд­
нительным из-за территориальной удаленности 
удостоверяющего центра (МФЦ) либо недостатка 
цифровых навыков. Даже если у гражданина есть 
доступ к сети, нестабильное интернет-покрытие 
малонаселенных пунктов превращают авториза­
цию через Единый портал порой в невыполнимую 
задачу, что противоречит принципу равенства пе­
ред законом [6].

Проведенный анализ позволяет сделать вы­
вод, что реализация права граждан на обраще­
ние в органы публичной администрации в совре­
менных условиях сталкивается с комплексом си­
стемных проблем. Действующий Закон № 59-ФЗ, 
несмотря на неоднократные изменения, сохра­
няет ряд недостатков. Отсутствие нормативного 
понятия «публично значимые функции» порожда­
ет противоречивую судебную практику, например, 
когда статус организации определяется в каждом 
конкретном случае. Неразрешенным остается во­
прос о разграничении понятий «сообщение» и 
«обращение», что создает риски необоснованно­
го распространения гарантий, предусмотренных 
Законом №  59-ФЗ, на сообщения, так и их огра­
ничения. Несовершенство юридической техники 
проявляется в проблеме исчисления сроков.

По-прежнему значимой остается проблема 
предоставления формальных ответов. Ее причи­
нами выступают не только недобросовестность 
отдельных сотрудников, но и высокая нагрузка на 

аппарат органов публичной администрации, сжа­
тые сроки и отсутствие стимула к качественной и 
детальной проработке запросов. 

Совокупность указанных обстоятельств сви­
детельствует о необходимости комплексной мо­
дернизации института обращений граждан в це­
лях повышения эффективности обратной связи 
между гражданином и государством.
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