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Введение
Деятельность органов прокуратуры по надзору за исполнением законодательства о рассмотрении обращений граждан занимает существенное место в надзорной деятельности прокуратуры. Актуальность этого направления работы прокуроров определяется особой значимостью сферы общественных отношений, связанной с реализацией гражданами своего права на обращение, которое гарантировано Конституцией РФ. Закрепление данного права в Основном законе государства свидетельствует о его важности, поскольку «не все права и свободы, которыми обладает человек и гражданин, подлежат закреплению в Конституции, а только основные, или фундаментальные из них»
.

В повседневной жизни российские граждане широко используют предоставленное им ст. 33 Конституции РФ право личного обращения в государственные органы, в том числе и в органы прокуратуры.

Приведем некоторые данные, отражающие ситуацию в указанной сфере: на имя Президента России и в Администрацию Президента ежегодно поступает почти миллион обращений, в Государственную Думу ежегодно устно и письменно обращаются около 60 тыс. граждан, а в Совет Федерации – свыше 40 тыс. Количество обращений в федеральные органы исполнительной власти и их территориальные подразделения в общей сложности превышает 20 млн., а в правительства субъектов Российской Федерации – более миллиона
.

Праву граждан на обращение соответствует обязанность органов и должностных лиц, которым они направлены, внимательно, в определенном порядке и в установленные сроки рассмотреть их и принять по ним законные и обоснованные решения. Реализация конституционного права граждан на обращение требует от государственных органов качественной организации работы по их рассмотрению и разрешению. 

Исполнение законодательства об обращениях граждан постоянно находится в поле зрения прокуроров. Результаты прокурорских проверок свидетельствуют о повсеместном распространении нарушений порядка рассмотрения обращений граждан, установленного Федеральным законом от 02.05.2006 № 59-ФЗ 
«О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации». Волокита и неполнота проверочных действий при рассмотрении обращений граждан, формализм, а также непринятие мер со стороны государственных органов в соответствии с установленной компетенцией зачастую являются основанием для многочисленных обращений граждан в органы прокуратуры.

Очевидно, что, проверяя состояние работы с обращениями в поднадзорных органах, прокуроры должны быть сами на высоте в вопросе организации и осуществления работы с обращениями. 
В связи с этим, исследуя проблемы организации соответствующей работы в различных государственных органах, авторы не могли обойти стороной вопрос организации работы с обращениями граждан в органах прокуратуры, посвятив данной проблематике отдельную главу.
Кроме того, следует уточнить, что в органы публичной власти помимо граждан Российской Федерации, иностранных граждан и лиц без гражданства могут обращаться и юридические лица. Однако в данной работе, исходя из заявленной темы, рассмотрены вопросы, относящиеся лишь к обращениям физических лиц.
Полагаем, что содержащиеся в пособии рекомендации по организации рассматриваемого направления прокурорского надзора существенно помогут прокурорским работникам обеспечить более высокий уровень этой деятельности.

Глава 1. Правовое регулирование реализации права 
граждан на обращения в Российской Федерации
1.1. Понятие и содержание права на обращения

в органы публичной власти

Конституционное право граждан на обращения в органы публичной власти представляет собой сложное и многогранное правовое явление, которое прошло длительный путь становления. В первичных формах это право зародилось с возникновением государственности. Постепенно оно развивалось, переходя на все более качественный уровень, в частности, менялись его содержание и форма, в настоящее время оно «доросло» до конституционного и является одним из основных прав и свобод человека и гражданина.

Сущность права на обращения в органы публичной власти носит комплексный характер и заключается в том, что граждане благодаря обладанию данным правом могут участвовать в управлении делами государства, защищать свои права, свободы и законные интересы, выражать свое мнение. Кроме того, данное право выступает каналом обратной связи между государством и обществом.

Содержание конституционного права на обращения в органы публичной власти представляет собой совокупность определенных правомочий: право на критический анализ деятельности органов публичной власти; право давать рекомендации по улучшению деятельности органов публичной власти и их должностных лиц; право граждан инициировать своими действиями (путем подачи коллективных обращений) принятие, отмену, изменение или дополнение нормативных правовых актов и иных решений органов публичной власти и их должностных лиц; право требовать содействия органов публичной власти в реализации конкретных прав и свобод; право на обращение за защитой (восстановлением) своих нарушенных прав, свобод и законных интересов, а также прав, свобод и законных интересов других лиц; право сообщать о ставших им известными нарушениях законности органами публичной власти и их должностными лицами и иные правомочия.

Субъектами права на обращения в органы публичной власти могут выступать граждане Российской Федерации, иностранные граждане и лица без гражданства, а также организации (как в форме юридического лица, так и без образования такового). Органы же публичной власти и должностные лица, являясь субъектами правоотношений по реализации конституционного права на обращения, обычно выступают в качестве адресатов обращения, однако возможны также случаи, когда органы публичной власти сами выступают в роли обращающегося лица.

Для понимания того, что представляет собой право гражданина на обращение, необходимо выяснить значение самого термина «обращение» применительно к Федеральному закону от 02.05.2006 № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации». Статья 4 дает следующее определение понятия «обращение» – это направленные в государственный орган, орган местного самоуправления или должностному лицу письменные предложение, заявление или жалоба, а также устное обращение гражданина в государственный орган, орган местного самоуправления.

В соответствии с названным Законом обращения делятся на три относительно обособленные группы, а именно: предложения, заявления, жалобы.

Под предложением понимается 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.

Заявление представляет собой просьбу 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 этих органов и должностных лиц.

Жалоба – это просьба гражданина о восстановлении или защите его нарушенных прав, свобод или законных интересов его либо других лиц.

Субъекты права на обращения могут реализовывать свое конституционное право как самостоятельно, так и через представителя. 

Обращения могут подаваться в устной или письменной форме. Обращения подаются в государственные органы, органы местного самоуправления и должностному лицу, они могут подаваться непосредственно субъектами данного права или опосредованно.

Рассмотрение обращений граждан осуществляется 
бесплатно.

Обращения могут содержать сведения о фактах нарушения законности, рекомендации по совершенствованию деятельности органов публичной власти и иную информацию, не связанную с нарушением законодательства.

Таким образом, право на обращения в органы публичной власти – это неотъемлемая возможность человека и гражданина, а также организаций непосредственно или через представителя обращаться в устной или письменной форме, индивидуально или коллективно с предложением, заявлением, ходатайством, а также с жалобой в органы публичной власти в целях защиты (восстановления) или реализации как своих прав, свобод и законных интересов, так и прав, свобод и законных интересов других лиц.

1.2. Правовое регулирование права граждан на обращение
Институт обращений граждан в органы государственной власти и органы местного самоуправления имеет свою правовую базу, которую составляет национальное законодательство (федерального уровня и уровня субъектов Федерации), а также общепризнанные принципы и нормы международного права. Рассмотрим иерархию нормативных актов, осуществляющих правовое регулирование реализации конституционного права на обращения в органы публичной власти.

Приоритетное значение в механизме правового регулирования реализации права на обращения в органы публичной власти принадлежит международно-правовым актам, к числу которых относятся Всеобщая декларация прав человека (1948 г.), Европейская конвенция о защите прав человека и основных свобод (1950 г.), Международный пакт о гражданских и политических правах (1966 г.), Международная конвенция о ликвидации всех форм расовой дискриминации (1965 г.), Хартия основных прав Европейского Союза (2000 г.).
Основополагающие принципы правового регулирования реализации права на обращения в Российской Федерации сформулированы в Конституции РФ. Так, ст. 33 Основного закона гласит: «Граждане Российской Федерации имеют право обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в государственные органы и органы местного самоуправления». Данная норма является основополагающей для правоотношений, складывающихся в сфере реализации права граждан на обращения в органы публичной власти, и имеет прямое и непосредственное действие. Эта норма Конституции РФ заложила основы для дальнейшего правотворчества в указанной сфере.

Особое место среди нормативных правовых актов, закрепляющих основные направления политики государства по отношению к обращениям граждан, занимает Федеральный закон от 02.05.2006 № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» (далее – Закон от 02.05.2006 
№ 59-ФЗ). Этот Федеральный закон имеет основополагающее значение, поскольку он был принят именно в целях урегулирования отношений по реализации права на обращения в органы публичной власти и устанавливает принципы, порядок и гарантии реализации данного права. Однако следует отметить, что указанный Закон не носит всеобъемлющий характер и не распространяется на некоторые категории обращений, которые подлежат рассмотрению в порядке, установленном федеральными конституционными законами и иными законами. Например, адресованные Уполномоченному по правам человека в РФ, в Конституционный Суд РФ, связанные с разбирательством дел судами обращения осужденных о помиловании, сообщения о преступлениях и т.п. 

Несмотря на то что в названии этого Закона акцент сделан именно на гражданах РФ, в практической деятельности необходимо учитывать положения ч. 3 ст. 1 Закона, в соответствии с которыми порядок рассмотрения обращений распространяется на правоотношения, связанные с рассмотрением обращений иностранных граждан и лиц без гражданства. Случаи отступления от этого правила могут устанавливаться международными договорами РФ.

Помимо упомянутого нормативного акта исследуемые правоотношения также регулируют и другие законы: Закон РФ от 27.04.1993 № 4866-1 «Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан»; Федеральный закон от 27.07.2004 № 79-ФЗ «О государственной гражданской службе Российской Федерации»; Федеральный закон от  02.03.2007 № 25-ФЗ «О муниципальной службе в Российской Федерации»; Федеральный закон от 09.02.2009 № 8-ФЗ «Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления».

Ключевое место среди них занимает Закон РФ от 27.04.1993 № 4866-1 «Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан». Как следует из его содержания, «каждый гражданин вправе обратиться с жалобой в суд, если считает, что неправомерными действиями (решениями) государственных органов, органов местного самоуправления, учреждений, предприятий и их объединений, общественных объединений или должностных лиц, государственных служащих нарушены его права и свободы» (ч. 1 ст. 1). В то же время приведенный выше Закон не распространяется на действия (решения), в отношении которых законодательством предусмотрен иной порядок судебного обжалования» (ст. 3). 

Порядок обращения к Уполномоченному по правам человека в Российской Федерации урегулирован самостоятельным законом – Федеральным конституционным законом от 26.02.1997 № 1-ФКЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации».
Одна из форм непосредственного осуществления населением местного самоуправления и участия населения в осуществлении местного самоуправления состоит в обращении граждан в органы местного самоуправления. Статья 7 Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» определяет, что должностные лица местного самоуправления обязаны дать письменный ответ по существу обращений граждан в органы местного самоуправления в течение одного месяца.

Поскольку Закон от 02.05.2006 № 59-ФЗ предполагает возможность правотворчества субъектов РФ в данной сфере (ч. 2 
ст. 3), к источникам правового регулирования реализации права на обращения другого уровня относится законодательство субъектов РФ. Порядок и сроки рассмотрения обращений граждан в органы местного самоуправления устанавливаются законами субъектов Российской Федерации и принимаемыми в соответствии с ними представительными органами муниципальных образований муниципальными нормативными правовыми актами.

К настоящему времени в ряде субъектов РФ приняты самостоятельные законы о порядке реализации конституционного права на обращения, а в некоторых такие законы отсутствуют. При этом следует учитывать, что законодательство субъектов РФ, посвященное вопросам реализации права на обращения, не должно противоречить Федеральному закону от 02.05.2006 № 59-ФЗ и не может сужать круг прав и гарантий, предоставленных этим законом, а может лишь быть направленным на установление дополнительных прав на обращения.

Отдельным видом источников правового регулирования реализации права граждан на обращения являются правовые акты местного самоуправления. Согласно ст. 7 Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» по вопросам местного значения населением муниципальных образований непосредственно и (или) органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления принимаются муниципальные правовые акты. Как правило, в муниципальных нормативных правовых актах установлены правила работы с обращениями с учетом особенностей и специфики указанных органов местного самоуправления.

Порядок рассмотрения и разрешения обращений, приема граждан в органах прокуратуры установлен в ст. 10, 27 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» и приказом Генерального прокурора Российской Федерации от 17.12.2007 № 200. Статья 10 указанного Закона обязывает прокурора рассматривать и разрешать обращения, содержащие сведения о нарушении законов. Кроме того, в ст. 27 определено, что проверки исполнения законов проводятся на основании поступившей в органы прокуратуры информации о фактах нарушения закона, требующих принятия мер прокурором. 

Следующим уровнем источников правового регулирования реализации права на обращения являются подзаконные акты. Нормативными правовыми актами, призванными более детально и качественно обеспечить реализацию Федерального закона от 02.05.2006 № 59-ФЗ, служат Инструкции по работе с обращениями граждан, которые существуют в большинстве министерств и ведомств.

В целях установления единого порядка рассмотрения обращений и приема граждан в системе прокуратуры Российской Федерации приказом Генерального прокурора от 17.12.2007 № 200 введена в действие Инструкция о порядке рассмотрения обращений граждан в системе прокуратуры Российской Федерации.

Собственный нормативный акт по работе с обращениями граждан принят в системе Следственного комитета при прокуратуре Российской Федерации. Так, приказом Первого заместителя Генерального прокурора РФ – Председателя Следственного комитета при прокуратуре РФ от 08.04.2008 № 43 введена в действие Инструкция о порядке рассмотрения обращений и приема граждан в системе Следственного комитета при прокуратуре Российской Федерации. 
Кроме того, отдельный нормативный акт по работе с обращениями существует в органах военной прокуратуры. Приказом заместителя Генерального прокурора Российской Федерации – Главного военного прокурора утверждена от 29.12.2007 № 300 Инструкция о порядке рассмотрения и разрешения обращений и приема граждан в органах военной прокуратуры.

В качестве примера можно привести аналогичные инструкции, действующие в других ведомствах: приказ руководителя Федеральной службы безопасности Российской Федерации от 21.01.2007 № 21 «Об утверждении Инструкции об организации рассмотрения обращений граждан Российской Федерации в органах Федеральной службы безопасности», приказ министра внутренних дел Российской Федерации от 22.09.2006 № 750 «Об утверждении Инструкции по работе с обращениями граждан в системе МВД России».
1.3. Система органов публичной власти, участвующих

в механизме реализации права граждан на обращения

Обеспечение реализации гражданами своего права на обращения является первостепенной задачей целого ряда органов публичной власти, выступающих в качестве адресатов обращения. В механизме реализации права на обращения участвуют все органы государственной власти: Президент РФ, законодательные, исполнительные, судебные органы, прокуратура РФ, Уполномоченный по правам человека в РФ, а также органы местного самоуправления. 

Роль Президента РФ как гаранта прав и свобод человека и гражданина состоит в обеспечении рассмотрения и разрешения обращений граждан и иных субъектов посредством специально созданного подразделения – Управления Президента РФ по работе с обращениями граждан.

Кроме того, ежегодно Президент РФ проводит прямой эфир с использованием телевидения, радио, всемирной сети Интернет, в котором лично отвечает на  вопросы граждан.   

Участие органов законодательной власти в механизме реализации права на обращения выражается в работе депутата с обращениями граждан, поступающими в приемные законодательных органов, а также при непосредственном контакте с избирателями. Кроме того, косвенным участием органов законодательной власти в механизме реализации права на обращения можно признать законотворческую деятельность, поскольку она должна исходить из своевременного и качественного анализа обращений граждан и содержащихся в них требований избирателей.

Органы исполнительной власти участвуют в механизме реализации права на обращения следующим образом: при органах исполнительной власти как на федеральном, так и на уровне субъектов РФ образуются подразделения по работе с обращениями граждан, иностранных граждан, лиц без гражданства, а также организаций. В частности, общественные приемные при органах исполнительной власти осуществляют прием, регистрацию письменных обращений граждан, а также рассмотрение устных обращений граждан на личном приеме.

Значимость возможности подачи обращений в вышеуказанные органы заключается в том, что посредством таких обращений граждане защищают свои права, свободы и законные интересы, осуществляют общественный контроль за деятельностью данных органов, информируют органы власти об имеющихся в настоящее время общественных проблемах, в том числе информируют о несовершенстве действующего законодательства, а также предлагают пути его усовершенствования путем выступления с законодательной инициативой или петицией.

В механизме реализации права на обращения принципиальное значение имеет деятельность органов местного самоуправления. Поскольку в большинстве своем обращения связаны с вопросами местного значения, их качественное и своевременное рассмотрение и разрешение на муниципальном уровне позволяет избежать бюрократической волокиты в разрешении конкретных проблем, что в конечном итоге и является основной целью конституционно-правового института права на обращения в органы публичной власти.

Судебные органы участвуют в механизме реализации права на обращения посредством судопроизводства. Так, субъекты права, свободы и законные интересы которых нарушены, обращаются за их защитой в суд. Значение судебных органов в механизме реализации права на обращения заключается в том, что они обеспечивают всестороннюю защиту и эффективное восстановление нарушенных прав, свобод и законных интересов субъектов права на обращения. Особое место в системе органов судебной власти принадлежит Конституционному Суду РФ, поскольку он по жалобе граждан и организаций признает противоречие положений закона, применяемого в том или ином деле, что влечет его отмену в целом или в части.

Важным инструментом в механизме реализации права на обращения является Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации. Его деятельность по защите, обеспечению и соблюдению прав, свобод и законных интересов граждан является его основной и исчерпывающей функцией, в отличие от рассмотренных нами органов, для которых наряду с деятельностью в сфере реализации права на обращения существуют иные направления деятельности. Возможность обратиться к Уполномоченному по правам человека, исчерпав другие средства правовой защиты, – существенная дополнительная гарантия реализации права на обращения. 

Значительное место в реализации права граждан на обращения принадлежит органам внутренних дел. Это объясняется тем, что защита прав и свобод человека и гражданина является основной задачей всех подразделений органов внутренних дел, которые непосредственно рассматривают обращения граждан и ведут прием населения. 
Соблюдение права граждан на обращения сотрудниками органов внутренних дел имеет большое значение, поскольку именно в них содержится информация о нарушениях прав, свобод и законных интересов личности.

Наряду с другими структурами государства конституционное право граждан на обращение обеспечивают органы прокуратуры. В механизме реализации права личности на обращение они играют важную роль и могут выступать в этих правоотношениях в разном качестве:
1) органа, надзирающего за соблюдением законодательства о порядке рассмотрения обращений граждан;

2) адресата обращения;

3) субъекта обращения в случаях представительства и защиты прав и законных интересов лиц, не способных самостоятельно реализовывать свое право на обращения, в том числе и в суде. 

Помимо государственных органов определенную роль в обеспечении реализации права граждан на обращение играют общественные институты, которые, осуществляя свою деятельность, консолидируют интересы отдельных групп населения и доводят их до сведения органов государственной власти.
Общественные институты также ведут прием граждан, рассматривают их обращения. Однако порядок рассмотрения обращений в общественных организациях и объединениях отличается от порядка рассмотрения обращений в органах государственной власти. Он регламентирован внутренними локальными актами либо иным законодательством РФ, и на него не распространяются положения Федерального закона от 02.05.2006 № 59-ФЗ.   

Так, например, ст. 33 Федерального закона «Об адвокатской деятельности и адвокатуре в Российской Федерации» определен порядок рассмотрения жалоб на действия (бездействие) адвокатов. Жалобы лиц, работающих в коммерческих и некоммерческих организациях или в общественных объединениях, на условия их труда (индивидуальные или коллективные трудовые споры) разрешаются в порядке, предусмотренном Трудовым кодексом РФ.
Таким образом, проведенный анализ позволяет заключить, что сегодня в Российской Федерации сформировалась целостная система органов государственной и местной власти, участвующих в механизме реализации права граждан на обращения.

Глава 2. Деятельность органов прокуратуры 
по надзору за исполнением законодательства 
о рассмотрении обращений граждан

2.1. Предмет, цели и задачи прокурорского надзора 
за исполнением законодательства о рассмотрении 
обращений граждан

Надзор за исполнением законодательства о рассмотрении обращений граждан представляет собой деятельность прокурора в пределах его компетенции, направленную на обеспечение реализации конституционного права граждан на обращение, восстановление их нарушенных прав и наказание  виновных должностных лиц. 

Правовой основой прокурорского надзора за исполнением законодательства о рассмотрении обращений являются ст. 21 – 28 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации». Руководящие указания по организации этого направления надзора содержатся в приказах Генерального прокурора РФ от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина», от 02.10.2007 № 155 «Об организации прокурорского надзора за законностью нормативных правовых актов органов государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления».

В соответствии с п. 1 ст. 21 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» предметом надзора прокурора в сфере исполнения законов является соблюдение Конституции РФ и законов, действующих на территории РФ, федеральными органами исполнительной власти, представительными (законодательными) и исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, органами военного управления, органами контроля, их должностными лицами, а также органами управления и руководителями коммерческих и некоммерческих организаций, а также соответствие законам правовых актов, издаваемых органами и должностными лицами.

Исходя из общего предмета прокурорского надзора за исполнением законодательства к предмету надзора за исполнением законодательства о рассмотрении обращений граждан можно отнести:

соблюдение закрепленного ст. 33 Конституции Российской Федерации права граждан на обращение в органы государственной власти и органы местного самоуправления;
соблюдение федеральными органами исполнительной власти, представительными (законодательными) и исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, органами военного управления, органами контроля, их должностными лицами положений Конституции Российской Федерации, федеральных законов «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации», «Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан», а также законов субъектов Российской Федерации, регламентирующих право граждан на обращение;
соответствие законам правовых актов, издаваемых указанными органами и должностными лицами по вопросам реализации гражданами и иными лицами права на обращение в органы государственной власти и органы местного самоуправления.
Целью надзора в рассматриваемой сфере отношений является обеспечение средствами прокурорского надзора верховенства закона, единства и укрепления законности при реализации конституционного права граждан на обращение; исполнение возложенных полномочий органами государственной власти и органами местного самоуправления, их должностными лицами, которые в силу требований законодательства осуществляют работу по рассмотрению обращений.

Задачи прокурорского надзора за соблюдением прав и свобод человека и гражданина определяются в приказах и указаниях Генерального прокурора Российской Федерации и прокуроров субъектов Федерации. Применительно к рассматриваемой сфере основными задачами надзора являются:

осуществление целенаправленного, действенного надзора за точным и единообразным исполнением органами государственной власти и органами местного самоуправления, их должностными лицами требований законодательства об обращениях; 
выявление нарушений конституционных прав граждан на обращение органами государственной власти и органами местного самоуправления, их должностными лицами;

выявление изданных органами государственной власти и органами местного самоуправления правовых актов, не соответствующих закону;
своевременное устранение выявленных нарушений конституционных прав граждан на обращение всеми правовыми средствами, которыми располагают органы прокуратуры; 

принятие мер, обеспечивающих возмещение причиненного вреда лицами, совершившими нарушение конституционных прав граждан на обращение; 

требование от органов государственного контроля и надзора  проведения проверок в подконтрольных организациях, выделения специалистов для решения вопросов, возникающих в практике надзора;

обеспечение постоянного взаимодействия прокуроров с контролирующими, общественными и правозащитными органами и организациями в сфере реализации права граждан на обращение;
проведение профилактической работы по предупреждению нарушений прав граждан на обращение.
Непосредственные задачи прокурорского надзора за исполнением законодательства о рассмотрении обращений граждан вытекают из особенностей конкретной ситуации, складывающейся в процессе надзорной деятельности.

К поднадзорным объектам относятся:

федеральные органы исполнительной власти, представительные (законодательные) и исполнительные органы государственной власти субъектов РФ, органы местного самоуправления, органы военного управления, в отношении которых законодательством предусмотрена обязанность по рассмотрению обращения граждан; 

руководители федеральных органов исполнительной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, в отношении которых законодательством предусмотрена обязанность по контролю за работой по рассмотрению обращений;

структурные подразделения федеральных органов исполнительной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, их должностные лица, которые в силу требований законодательства осуществляют работу по рассмотрению обращений;

органы государственного контроля и надзора, которые в силу требований законодательства наделены полномочиями осуществления контроля в сфере защиты прав и свобод гражданина и человека.

Необходимо уточнить, что в систему объектов надзора не входят Президент РФ, Федеральное Собрание РФ, Правительство РФ, суды и персонифицированные граждане. 

2.2. Пределы надзора и полномочия прокуроров

в сфере защиты прав граждан на обращение

Пределы надзора за исполнением законодательства о рассмотрении обращений определяются по тем же правилам, что и пределы надзора за соблюдением прав и свобод человека и гражданина.

Согласно п. 2 ст. 26 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» при осуществлении надзора за соблюдением прав и свобод человека и гражданина органы прокуратуры:

не подменяют иные государственные органы и должностных лиц, которые осуществляют контроль за соблюдением прав и свобод человека и гражданина (п. 2 ст. 26 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»);

не вмешиваются в оперативно-хозяйственную деятельность организаций (п. 2 ст. 26 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»).

Полномочия прокурора – это объем прав и обязанностей, реализация которых позволяет решать поставленные перед ним задачи. Круг полномочий прокурора закреплен в ст. 26 Закона о прокуратуре, а также в некоторых других федеральных законах. Надзор за исполнением законодательства о рассмотрении обращений граждан характеризуется свойственными ему полномочиями прокурора, объем которых совпадает по форме с полномочиями прокурора по надзору за соблюдением прав и свобод человека и гражданина, однако полномочия различаются по содержанию решаемых задач. 

При осуществлении надзора за исполнением законодательства о рассмотрении обращений прокурор вправе:
во-первых, беспрепятственно входить в помещения и посещать органы, указанные в п. 1 ст. 26 Федерального закона 
«О прокуратуре Российской Федерации», иметь доступ к документам и материалам, проверять исполнение законов в связи с поступившей в органы прокуратуры информацией о фактах нарушения прав граждан, требовать от руководителей и других должностных лиц представления необходимых документов, материалов, статистических и иных сведений, выделения специалистов, проведения проверок и ревизий, получать объяснения от должностных лиц и граждан по поводу нарушений прав граждан;

во-вторых, отслеживать соблюдение органами государственной власти и местного самоуправления прав граждан на обращение, выявлять нарушения прав граждан на обращение;

в-третьих, предупреждать и пресекать с помощью специальных мер воздействия нарушения прав и свобод; рассматривать вопрос о применении к виновным различных мер правовой ответственности;

в-четвертых, рассматривать и разрешать непосредственно адресованные в органы прокуратуры  заявления, жалобы, иные сообщения о нарушении прав и свобод человека и гражданина;

в-пятых, разъяснять пострадавшим порядок защиты их нарушенных прав и свобод. 

2.3. Информационное обеспечение надзора за исполнением законодательства о рассмотрении обращений граждан

Необходимым условием эффективной надзорной деятельности является надлежащая организация информационно-аналитической работы. В соответствии с приказом Генерального прокурора Российской Федерации от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» проверки исполнения законов проводятся на основании поступившей в органы прокуратуры информации, а также других материалов о допущенных нарушениях законов.

Источниками информации о нарушениях законодательства об обращениях являются:

непосредственное установление прокурором нарушений законодательства в данной сфере;

заявления и обращения граждан в органы прокуратуры о неправомерных действиях органов государственной власти и органов местного самоуправления, органов государственного контроля (надзора); органов муниципального контроля; 
материалы анализа состояния законности, решения коллегий, координационных и межведомственных совещаний, проведенных органами прокуратуры;

материалы уголовных, гражданских и административных дел;

материалы надзорной прокурорской и правоприменительной практики;

информация, полученная  из государственных органов, общественных, правозащитных организаций;
сообщения средств массовой информации; 

правовые акты органов государственной власти и органов местного самоуправления; 

результаты социологических исследований;

обращения граждан в правоохранительные органы, органы государственного контроля и надзора, органы государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления, средства массовой информации;

переписка граждан с министерствами, ведомствами, организациями, контролирующими и правоохранительными органами; 

отчеты о работе органов государственной власти и органов местного самоуправления;
материалы проверок подконтрольных объектов;

Рассмотрим некоторые из этих источников подробней. 

Непосредственное установление прокурором нарушений законодательства в данной сфере. 

Нарушения прав граждан на обращение выявляются прокурором непосредственно в ходе  проведения проверок работы с обращениями в поднадзорных органах. Кроме того, распространенным случаем является ситуация, когда информацию, служащую основанием для последующего реагирования, прокурор получает при осуществлении проверочных действий по другим вопросам, которые изначально не были направлены на выявление нарушений прав граждан на обращение. 

Так, в ходе проведения прокуратурой проверки исполнения законодательства о муниципальной службе были выявлены нарушения законодательства о порядке рассмотрения обращений граждан в деятельности должностных лиц местной администрации.  

В связи с этим необходимо иметь в виду, что вопросы соблюдения прав граждан на обращение могут возникнуть при проведении проверок исполнения законодательства различного характера. Например, законодательства о труде, пенсиях, выборах, миграции и пр.

Жалобы и заявления граждан. 

Важными источниками информации для выявления нарушений прав граждан на обращение являются письменные жалобы и заявления, поступившие в органы прокуратуры от граждан, государственных и общественных организаций по почте или высказанные (заявленные) на личном приеме прокурорам.

Информация о нарушениях может содержаться в обращениях граждан в правоохранительные органы, органы государственного контроля и надзора, органы государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления, средства массовой информации.
Сообщения средств массовой информации. 

Значительный объем информации о нарушениях прав граждан на обращение можно найти в сообщениях средств массовой информации. При изучении материалов прессы прокурор может получить сведения о ненадлежащем исполнении должностными лицами возложенных обязанностей по рассмотрению обращений граждан и других нарушениях законодательства.

Правовые акты органов государственной власти. 

Практика показывает, что распространенной является ситуация, когда в издаваемых органами государственной власти субъектов Федерации и органами местного самоуправления правовых актов содержатся нормы, ограничивающие права и свободы граждан или устанавливающие не предусмотренные Законом от 02.05.2006 № 59-ФЗ обязанности. 

Материалы надзорной прокурорской и правоприменительной практики.

Немало информации о нарушениях права граждан на обращение можно получить при изучении материалов прокурорской практики. Их систематизация и обобщение, а также подробный анализ статистических данных и отчетов в рассматриваемой сфере деятельности позволят прокурору выявить факторы, приводящие к нарушениям прав и свобод граждан, правильно определить направления и объекты надзорной деятельности, сделать прогноз, выработать соответствующие профилактические меры.

Материалы уголовных, гражданских и административных дел.

Нарушения прав граждан на обращение могут быть выявлены при расследовании уголовных дел, а также при производстве по делам об административных правонарушениях, судебном рассмотрении гражданских дел.

Информация, полученная из государственных органов, общественных, правозащитных организаций.
Информация из государственных и иных органов позволяет прокурору делать необходимые выводы о характере и распространенности нарушений, а также дать предварительную оценку деятельности самих государственных органов в сфере обеспечения законности рассматриваемого вида деятельности.

Сведения о нарушениях прав граждан на обращение содержатся в материалах, подготовленных в аппарате Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации, в частности в его ежегодных докладах. Аналогичная информация может содержаться в материалах, подготовленных региональными уполномоченными по правам человека; региональными уполномоченными по правам ребенка; специализированными уполномоченными по правам осужденных.

Источником информации о нарушениях прав граждан на обращение могут служить также доклады, аналитические обзоры о состоянии прав человека, которые готовят различные правозащитные организации.

В качестве источников информации могут быть использованы и результаты социологических исследований, проводимых по рассматриваемой  проблеме общественными организациями. 

Следует отметить, что приведенный перечень источников информации не является исчерпывающим. Объем необходимой информации о правонарушениях в сфере защиты прав граждан на обращение может быть расширен с учетом конкретной ситуации в том или ином регионе.

2.4. Актуальные направления деятельности органов

прокуратуры, связанные с надзором за исполнением 
законодательства о порядке рассмотрения 
обращений граждан
Работу по надзору за исполнением законодательства о порядке рассмотрения обращений граждан необходимо строить с учетом максимального обеспечения профилактической направленности этой деятельности. 

Профилактика правонарушений – одна из целей прокурорского надзора. Это подчеркивается в приказе Генерального прокурора РФ от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина», согласно п. 14 указанного приказа необходимо «стремиться к соединению надзорных действий с мерами по укреплению правопорядка, предпринимаемыми со стороны законодательных (представительных) и исполнительных органов, органов местного самоуправления».

Профилактическая направленность прокурорского надзора достигается на основе постоянного анализа состояния законности в сфере защиты прав и свобод человека и гражданина, накопления информации о факторах, приводящих к нарушениям прав и свобод граждан, обоснованного подхода к выбору средств прокурорского реагирования, позволяющих эффективно решать задачи  предупреждения нарушений прав граждан на обращения. 

Накопление нужной информации позволяет прокурору своевременно сделать на ее основе выводы о характере и распространенности конкретных нарушений прав и свобод граждан, их динамике, тенденциях роста или снижения, а также выявить органы надзора и контроля, которые не выполняют возложенные на них контрольные функции. Поэтому всю поступающую в прокуратуру из различных источников информацию о правонарушениях надлежит регулярно анализировать и обобщать. 

Неотъемлемой частью системы профилактики правонарушений является работа по разъяснению законодательства. Низкий уровень юридических знаний значительной части населения, незнание ими законов позволяет нерадивым чиновникам безнаказанно нарушать права граждан на обращения. При осуществлении надзора в рассматриваемой сфере отношений особого внимания заслуживают меры, направленные на преодоление правового нигилизма граждан. Успешной реализации гражданами своего права на обращения существенно способствует проводимая в органах прокуратуры в соответствии с приказом Генерального прокурора РФ от 10.09.2008 № 182 «Об организации работы по взаимодействию с общественностью, разъяснению законодательства и правовому просвещению» работа по разъяснению гражданам законодательства.

Особенностью организации прокурорского надзора за исполнением законодательства о рассмотрении обращений является необходимость широкого внедрения в деятельность прокуроров принципа гласности. Если в других отраслях прокурорского надзора известная закрытость находящихся в производстве прокуратуры дел и материалов в большинстве случаев оправданна, то надзор за соблюдением прав и свобод человека и гражданина и, в частности, за исполнением законодательства о рассмотрении обращений граждан, фактически никаких оснований для ограничения принципа гласности не дает. Более того, необходимо, чтобы результаты прокурорских проверок приобретали самую широкую огласку – от этого существенно возрастает профилактический эффект проверок. Реализация принципа гласности достигается привлечением к освещению результатов работы органов прокуратуры средств массовой информации, докладами прокуроров в трудовых коллективах, участием в обсуждении коллегиальными органами актов прокурорского реагирования и др.

Например, широко освещается в республиканских СМИ работа прокуратуры Республики Татарстан. В 2008 г. прокурором республики проведена встреча с читателями газеты «Ватаным Татарстан», во время которой жители отдаленных районов смогли побеседовать с прокурором и задать интересующие вопросы. Все заявления граждан были зафиксированы и проверены их доводы, 7 из 25 обращений  признаны обоснованными, по ним приняты меры реагирования для восстановления прав граждан.

Несомненное значение для обеспечения эффективной защиты прав и свобод человека и гражданина является взаимодействие прокуратуры с контролирующими органами.

Органы контроля обладают всем необходимым потенциалом, который реально способен обеспечить порядок в сфере соблюдения прав и свобод человека и гражданина, и в силу своего правового статуса обязаны нести основную нагрузку по обеспечению неуклонного соблюдения прав и свобод человека и гражданина.

Например, в Москве контроль за соблюдением органами исполнительной власти города требований законодательства об обращениях осуществляется Правительством Москвы, которым самостоятельно выявляются нарушения в указанной сфере. Так, в марте-апреле 2007 года в соответствии с поручением руководителя Аппарата мэра и Правительства Москвы проведена комиссионная проверка порядка работы с обращениями граждан в Москомархитектуре. Результаты проверки обсуждены с руководством Комитета по архитектуре и градостроительству г. Москвы, в связи с выявленными нарушениями к виновным лицам были приняты меры дисциплинарного воздействия. 

Осуществляя взаимодействие с контролирующими органами, органы прокуратуры не должны забывать о своей главной функции – надзорной – и ставить на первое место именно надзор за исполнением законов о защите прав и свобод человека и гражданина.

Кроме того, необходимо стремиться к точному исполнению требования закона о недопустимости подмены прокуратурой государственных органов и должностных лиц, осуществляющих контроль за соблюдением прав и свобод человека и гражданина. 

Помимо контролирующих органов в этой сфере прокуратура взаимодействует со специализированными органами, осуществляющими защиту прав и свобод человека и гражданина. К их числу можно отнести Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации и региональных уполномоченных по правам человека в субъектах Федерации. 

Основными направлениями деятельности Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации являются рассмотрение жалоб и обращений о нарушениях прав и свобод человека и гражданина, принятие мер по их восстановлению, правовое просвещение по вопросам прав и свобод человека.

В соответствии с действующим законодательством, в том числе Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации», органы прокуратуры и Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации взаимодействуют при решении различных вопросов. Формами этого взаимодействия являются обмен информацией о нарушениях прав и свобод человека и гражданина; рассмотрение на совместных совещаниях результатов работы по защите основных прав и свобод человека и гражданина; изучение причин массовых нарушений прав и свобод граждан с выездом в отдельные регионы; сотрудничество по вопросам совершенствования законодательства о правах и свободах человека и гражданина, приведения его в соответствие с общепризнанными принципами и нормами международного права, а также выработка предложений о внесении изменений и дополнений в федеральное законодательство и законодательство субъектов Российской Федерации; обращение в средства массовой информации с совместными заявлениями о грубых нарушениях основных прав и свобод человека и гражданина; проведение по этим вопросам научно-практических конференций. 

Аналогичную работу органы прокуратуры в субъектах Федерации проводят с региональными уполномоченными по правам человека; региональными уполномоченными по правам ребенка; специализированными уполномоченными по правам осужденных.

2.5. Перечень основных вопросов,

подлежащих выяснению в ходе проверки

Проверочные действия исполнения законодательства о  порядке рассмотрения обращений каким-либо поднадзорным  органом целесообразно начинать с оценки законности правовых актов, принятых по этим вопросам органами власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления.

Для обеспечения законности правовых актов, издаваемых органами государственной власти субъектов Федерации и местного самоуправления по вопросам реализации права граждан на обращение, прокурору следует на системной основе знакомиться с такими правовыми актами и проводить периодические проверки на поднадзорных объектах. Проверяя законность данных правовых актов, прокурор дает им правовую оценку, делая акцент на вопросах соответствия издаваемых правовых актов законам, а именно:

не вышел ли орган за пределы своей компетенции;

не содержит ли правовой акт норм, противоречащих федеральному законодательству;

не допущены ли в изданных правовых актах нарушения норм закона, ограничивающие права и свободы граждан или устанавливающие не предусмотренные законом обязанности.

Данные акты следует проверить на предмет их коррупционности. Для этого надо выяснить, предусматривают ли они механизмы контроля за соблюдением прав и законных интересов граждан при подаче обращений. Также следует выяснить, обеспечивается ли особый контроль (обязательная передача на доклад руководству, разрешение с применением выездных и (или) коллегиальных форм проверки доводов, в том числе с участием заявителя) за рассмотрением обращений, поднимающих общественно значимые проблемы, в первую очередь, – содержащих сведения о нарушениях законов, прав и свобод человека и гражданина, о коррупции, злоупотреблениях должностными лицами служебным положением.
Кроме указанного направления деятельности в ходе проведения прокурорских проверок исполнения законодательства о порядке рассмотрения обращений прокурорам рекомендуется:

1) установить, чем регламентирована работа с обращениями в поднадзорных органах на локальном уровне: ведомственной инструкцией, приказом, административным регламентом, положением об отделе (ответственном) по работе с обращениями. Изучить данный документ на предмет соответствия нормам Закона от 02.05.2006 № 59-ФЗ. При выявлении противоречий принять меры реагирования, как правило, принести протест;

2) выяснить, на кого возложены обязанности по приему и регистрации жалоб, по контролю за рассмотрением обращений, отправке ответов. Если данные функции «рассредоточены» между несколькими подразделениями (организационно-контрольным, отделом делопроизводства (канцелярией), секретариатом, экспедицией), установить, обеспечивает ли сложившаяся структура неукоснительное исполнение требований закона по своевременной регистрации и качественному разрешению обращений;

3) установить, какая форма учета обращений (журнальная, с помощью карточек, специальная электронная программа) используется, а также каков порядок прохождения корреспонденции от руководства к исполнителям и проверки доводов заявителей;

4) выяснить, кем и как анализируется работа с обращениями (ежемесячно, поквартально, 1 раз в полгода, 1 раз в год, в цифровой форме, в виде пояснительной записки). Используются ли данные сведения при текущем и перспективном планировании для повышения качества оказания услуг населению;

5) сплошным либо выборочным методом (за определенный период, по конкретной тематике или по отдельному исполнителю) изучить обращения, рассмотренные данным органом власти или местного самоуправления. С этой целью истребовать материалы как по жалобам, разрешенным по существу доводов, так и направленным в соответствии с компетенцией. Такие материалы оформляются и хранятся, как правило, в виде номенклатурных дел, надзорных производств, нарядов переписки.

Изучить эти материалы на предмет соблюдения требований Закона от 02.05.2006 № 59-ФЗ. Принять меры реагирования при выявлении нарушений, в том числе:

требований ч. 3 ст. 8, т.е. направления обращений, которые не входят в компетенцию данного органа, в иные органы государственной власти, контролирующие и правоохранительные ведомства, с нарушением 7-дневного срока либо неуведомлением об этом заявителей;

требований ч. 2 ст. 12, т.е. неуведомления заявителей о продлении срока проверки по жалобе свыше 30 дней;

требований ст. 9, т.е. необоснованного оставления жалоб без рассмотрения и ответа;

требований ст. 10, 12, т.е. несоблюдение 15 и 30-дневных сроков разрешения жалоб. В этих целях – сверить даты подписания ответов со сведениями о реальной отправке их заявителям, содержащимися в реестрах исходящей почтовой корреспонденции, журналах отправки нарочным. Выборочно проверить сведения о направлении ответов гражданам в ходе телефонных бесед либо личных встреч с заявителями.

Следует проанализировать качество разрешения обращений на предмет полноты проверок поставленных заявителями вопросов. Особое внимание обратить на случаи принятия положительных решений только при повторной проверке доводов граждан. При выявлении нарушений требований ст. 10 Закона от 02.05.2006 № 59-ФЗ об обеспечении должностными лицами государственных органов и органов местного самоуправления объективного, всестороннего рассмотрения обращений граждан, обязанности своевременно и по существу разрешать их, осуществлять проверки на местах и выносить обоснованные решения – принять действенные меры прокурорского реагирования;

6) проверить соблюдение требований ст. 13 Закона от 02.05.2006 № 59-ФЗ при организации личного приема граждан и работе с устными обращениями. В этих целях выяснить реальную возможность для граждан узнать о месте и времени приема. В частности, предварительно произвести звонок по телефонному номеру канцелярии (отдела писем, секретариата). Установить, сообщается ли заявителям подробная информация о времени и порядке приема;

7) выяснить, размещен ли в доступном для посетителей месте (в фойе, возле приемной, на первом этаже учреждения) стенд, содержащий образец обращения, требования к жалобе, график приема граждан руководством и сотрудниками. Установить, наглядны ли представленные на стенде материалы (выполнены крупным, цветным либо мелким шрифтом). Выяснить, где ведется прием, предоставлена ли гражданам фактическая возможность написать заявление;

8) установить, ведется ли данным органом веб-сайт. Выяснить, обеспечивает ли сайт оперативное размещение информации, связанной с деятельностью и адресно-справочными данными учреждения. Обеспечивает ли сайт оперативный доступ к открытой ведомственной информации, в том числе о предоставляемых услугах и условиях их получения, включая регламенты их предоставления, бланки форм, анкет и заявок, справочных и методических рекомендаций по их заполнению и сдаче, разъяснений для неподготовленных категорий граждан. Обеспечивает ли сайт организацию интерактивного взаимодействия с гражданами в рамках предоставления информации, обратную связь и обработку обращений;
9) проверить соблюдение графика приема. Присутствовать при проведении приема граждан руководителем учреждения (его заместителем, начальниками подразделений). Установить, какая форма регистрации граждан, пришедших на прием, используется. В частности, проверить соблюдение требований ч. 3 ст. 13 Закона от 02.05.2006 № 59-ФЗ об обязательном занесении сведений об устных обращениях граждан на карточку личного приема 
граждан;

10) проверить соблюдение требований ч. 2 ст. 8 Закона 
от 02.05.2006 № 59-ФЗ о регистрации жалоб в трехдневный срок с момента поступления. Проверку осуществить на примере жалоб с личного приема либо обращений, поступивших заказной (простой либо с уведомлением) корреспонденцией. С этой целью до начала проверки получить сведения от руководителя местного почтового отделения о доставленной в адрес проверяемого учреждения корреспонденции.

В процессе проведения проверки прокурору рекомендуется также выяснить: выявлялись ли ранее в поднадзорном органе факты нарушений прав граждан при рассмотрении обращений; какие в этом случае меры воздействия применялись к нарушителям; следует дать оценку законности принятых мер.

Прокурорская проверка завершается осмыслением 
возможных мер реагирования и определением направлений их реализации.

2.6. Средства прокурорского реагирования 

на выявленные нарушения законодательства 

о порядке рассмотрения обращений граждан

Для защиты прав и свобод человека органы прокуратуры используют все необходимые меры прокурорского воздействия. При прокурорском реагировании на нарушения законодательства об обращениях применяются те же правовые средства (акты) реагирования, которые используются для устранения и предупреждения любых нарушений законодательства, а именно: протест, представление, постановление, предостережение. 

Выбор средств реагирования зависит от характера нарушений законодательства, их причин, распространенности нарушений, вредных последствий, степени вины правонарушителей. Как правило, применяются такие средства (акты) реагирования и избираются такие его формы (устная, письменная), которые позволяют достигать наибольшего эффекта в плане устранения и предупреждения нарушений законодательства о рассмотрении обращений граждан. 

На незаконные правовые акты органов представительной и исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления в соответствии со ст. 23 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» прокурором или его заместителем приносится протест
 в орган или должностному лицу, издавшему этот акт либо в вышестоящий орган или вышестоящему должностному лицу. Кроме этого, прокурор может обратиться в суд в порядке, предусмотренном процессуальным законодательством Российской Федерации.

Сущность опротестования незаконных актов заключается в том, что прокурор, осуществляя надзор за исполнением законов от имени государства, указывает, в чем именно выражено нарушение закона и требует от соответствующих органов отменить незаконный акт или привести его в соответствие с законом, восстановить права и свободы граждан, а также права и законные интересы государственных и иных органов. Однако во всех случаях, прежде чем принести протест на незаконный акт, следует убедиться, не отменен ли он другим, позже изданным актом.

Наиболее распространенной формой прокурорского реагирования на нарушения законодательства является представление об устранении нарушений закона, причин нарушений и способствующих им условий
, которое согласно ст. 24 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» вносится прокурором или его заместителем в орган или должностному лицу, которые полномочны устранить допущенные нарушения закона, и подлежит безотлагательному рассмотрению. Оно готовится, как правило, на основании обобщенных материалов о нарушениях законодательства, выявленных при проверках исполнения законов на отдельных объектах или в группах объектов.

Как показывает практика прокурорского надзора, типичным недостатком многих представлений является отсутствие анализа причин нарушений законодательства и способствующих им условий. Не называются конкретные нарушители, отсутствуют ссылки на закон, который нарушен. Порою требования прокурора формулируются неконкретно, что затрудняет или делает невозможным их исполнение.

При наличии признаков административного правонарушения прокурором или его заместителем выносится постановление о возбуждении дела об административном правонарушении (право прокурора выносить такие постановления закреплено также в ст. 25 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»). Производство об административном правонарушении, предусмотренном ст. 4 Закона от 14.06.2005 № 52-ФЗ, может быть возбуждено только в отношении должностного лица государственного органа субъекта Федерации либо органа местного самоуправления муниципального образования.

Поскольку Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации» закреплено принципиально важное положение о том, что требования прокурора, вытекающие из его полномочий, подлежат безусловному исполнению в установленный срок, важнейшим элементом работы прокурора является постановка надлежащего контроля за рассмотрением актов прокурорского реагирования. Неисполнение требований прокурора и следователя, а также уклонение от явки по их вызову влечет за собой установленную законом административную ответственность, предусмотренную ст. 17.7 КоАП РФ. Важным показателем эффективности актов прокурорского надзора является не только устранение конкретных нарушений, но и создание обстановки, при которой стали бы невозможными аналогичные нарушения в будущем.

2.7. Типичные нарушения законодательства

о порядке рассмотрения обращений граждан

Исполнение законодательства об обращениях граждан постоянно находится в поле зрения прокуроров. Результаты прокурорских проверок свидетельствуют о повсеместном распространении нарушений порядка рассмотрения обращений граждан, установленного Федеральным законом от 02.05.2006 № 59-ФЗ 
«О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации».
Приведем данные об итогах работы органов прокуратуры в этой сфере за последнее время. В ходе проверок исполнения законодательства об обращениях граждан в 2008 г. выявлено 34 577 нарушений (в 2007 г. – 28 817). В связи с этим принесено 1555 протестов (в 2007 г. – 2845), направлено 212 исков (заявлений) в суд (в 2007 г. – 338), из них удовлетворено 184 на сумму около 617 000 рублей. По удовлетворенным протестам отменено и изменено 1433 незаконных правовых акта (в 2007 г. – 2686).

По представлениям и постановлениям прокуроров 5651 должностное лицо привлечено к дисциплинарной ответственности (в 2007 г. – 3815), 224 – к административной (в 2007 г. – 293).

В первом полугодии 2009 года по сравнению с аналогичным периодом прошлого года выявлено 18 645 нарушений законов 
(-2,1%), в том числе незаконных правовых актов 812 (-11,7%), на которые принесено 778 протестов (-13,4%). Внесено 4923 представления (+2%), по которым к дисциплинарной ответственности привлечено 3096 лиц (+6,3%), предостережено о недопустимости нарушения закона 348 лиц (-17,3%). Направлено в суды 37 исков (-70,4%) на сумму 132 000 рублей. В административном порядке наказано 179 человек (+43,2%); по материалам, направленным прокурором в порядке п. 2 ч. 2 ст. 37 УПК РФ, возбуждено 15 уголовных дел. 

Данные показатели свидетельствуют о том, что деятельность федеральных органов исполнительной власти и их территориальных подразделений по организации работы с обращениями граждан, несмотря на принимаемые меры, до настоящего времени не стала эффективной. Волокита и неполнота проверочных действий при рассмотрении обращений граждан, формализм, а также непринятие мер со стороны государственных органов в соответствии с установленной компетенцией зачастую являются основанием для многочисленных обращений граждан в органы прокуратуры.

Изучение материалов надзорных производств по обращениям граждан позволило выявить наиболее типичные нарушения в этой сфере.

1. Нарушения сроков рассмотрения обращений, установленных законом.
Прокурорская практика свидетельствует, что факты волокиты при рассмотрении обращений в органах государственной власти получили широкое распространение. Рассмотрение обращений граждан в срок свыше 30 дней без продления установленного Федеральным законом от 02.05.2006 № 59-ФЗ срока, без уведомления граждан о необходимости дополнительного времени для разрешения обращения стало самым массовым нарушением.  

Несоблюдение сроков рассмотрения обращений происходит по разным причинам. Иногда это обусловлено объективными причинами: необходимостью проведения по жалобе значительного объема мероприятий, истребованием дополнительных материалов. Однако в этом случае обязательным является мотивированное уведомление заявителя о продлении срока проверки по его обращению, что исполнители порой считают необязательным условием. В немалой степени нарушение сроков рассмотрения обращений происходит по причине бездействия исполнителей, слабой профессиональной подготовки должностных лиц, рассматривающих заявления граждан. Особенно часто волокита допускается специалистами с небольшим стажем работы. 

Еще одним достаточно распространенным нарушением в этой сфере является направление промежуточных ответов заявителям, содержащих информацию об организации проверки и принятии заявления к производству, но при этом окончательный ответ инициаторам обращения не направляется. 

Распространению нарушений подобного рода способствует отсутствие контроля за работой исполнителей с обращениями со стороны руководителей государственных органов и органов местного самоуправления, а также ненадлежащий уровень прокурорского надзора за исполнением законодательства об обращениях. Прокурорам необходимо реагировать на факты нарушения сроков рассмотрения жалоб, вносить представления, ставить вопрос о привлечении к дисциплинарной ответственности  виновных лиц. 

2. Нарушения, связанные с некачественным рассмотрением и разрешением обращений граждан.
Статья 10 Закона от 02.05.2006 № 59-ФЗ требует от должностных лиц государственных органов и органов местного самоуправления обеспечения объективного, всестороннего рассмотрения обращений граждан. Однако изучение материалов прокурорской практики  свидетельствует о том, что качество разрешения обращений граждан в органах государственной власти остается невысоким. Безответственность и бесконтрольность в работе на данном участке в некоторых учреждениях ведут к тому, что обращения граждан разрешаются некачественно. В этом случае проверочные действия  исполнителей при рассмотрении обращений граждан носят формальный характер, проводятся поверхностно и неполно. Имеются случаи фактических «отписок» от заявителей, дача ответов, состоящих из трех строк, допускаются иные нарушения. Так, в ряде органов государственной власти сложилась неправомерная практика дачи устных ответов по телефону на письменные обращения заявителей, прекращения с гражданами переписки без принятия соответствующего решения; имеют место случаи необоснованного оставления жалоб без рассмотрения. Нередко прокурорами выявляются случаи формального рассмотрения обращений граждан. 

Например, прокуратурой Ленинского района города N проведена проверка по жалобе гр-на Губина на халатное рассмотрение его обращений в РОВД Ленинского района. В ходе проверки факты необоснованного отклонения доводов заявителя, направления ему немотивированных ответов подтвердились.

Следует отметить, что недобросовестное отношение отдельных должностных лиц к реализации гражданами конституционного права на обращение в органы государственной власти и местного самоуправления подрывает у населения авторитет к органам власти и не способствует укреплению законности.

3. Нарушения, связанные с ненадлежащей организацией работы с обращениями граждан в учреждениях и отсутствием контроля за состоянием этой работы.
Многочисленные нарушения порядка рассмотрения обращений граждан, систематически выявляемые органами прокуратуры в государственных органах, позволяют сделать вывод об отсутствии должного контроля за данным участком работы со стороны руководителей государственных органов. Несовершенство организации работы по рассмотрению обращений граждан создает предпосылки для злоупотреблений на государственной гражданской службе, может вести к коррупционным проявлениям в деятельности должностных лиц.

Наиболее распространенными недостатками такого рода являются: 

документация, отражающая ход работы с обращениями граждан, регистрация жалоб, поступившей корреспонденции ведется с нарушениями;

не систематизирована переписка с гражданами; 

отсутствуют или не ведутся журналы регистрации приема граждан;

Так, проверкой исполнения законодательства о порядке рассмотрения обращений граждан в органах местного самоуправления N-ского сельского поселения установлено, что учет граждан, принятых главой поселения или его заместителем, не ведется, журнал регистрации приема граждан главой поселения не заполняется. Содержание устных обращений и результаты их разрешения нигде не фиксируются;
отсутствует информация о порядке приема граждан в учреждении;

не соблюдается график личного приема граждан должностными лицами. 

Личный прием граждан в государственных органах, органах местного самоуправления в соответствии со ст. 13 Закона от 02.05.2006 № 59-ФЗ проводится их руководителями и уполномоченными на то лицами. При этом до сведения граждан должна доводиться информация о месте приема, а также об установленных для приема днях и часах. На практике эти требования выполняются не всегда. Прокурорами регулярно выявляются нарушения этих требований.

Например, межрайонной прокуратурой проведена проверка соблюдения требований Федерального закона от 02.05.2006 № 59-ФЗ в муниципальном образования N. В ходе проверки установлены нарушения в организации приема граждан в муниципалитете. Информация о месте и времени приема в учреждении отсутствовала, график приема граждан не соблюдался, должностные лица от ведения  приема  граждан в назначенное время устранились. По фактам выявленных нарушений руководителю муниципалитета внесено представление.

В ходе проводимых прокурорских проверок выявляются случаи, когда, несмотря на составленный график приема граждан, в котором, в том числе указаны часы приема руководителей, фактически руководители прием не осуществляют, ссылаясь на занятость, и направляют заявителей к другим сотрудникам; имеет место ненадлежащее извещение граждан о результатах рассмотрения их обращений; при направлении ответа заявителю не возвращаются прилагавшиеся к обращению документы.

Областной прокуратурой в ходе проведения проверки выявлены нарушения Управлением Росздравнадзора по N-ской области требований Федерального закона от 02.05.2006 № 59-ФЗ, связанные с не возвращением заявителю – инвалиду III группы гр-ну Шевцову – прилагавшихся к его обращению документов – оригиналов выписок из историй болезни на 15 листах.

4. Нарушения, связанные с направлением обращений на разрешение в другие органы.

К ним относятся:

необоснованность направления жалоб и заявлений в другие ведомства;

направление обращений на рассмотрение должностных лиц, чьи действия обжалуются;

Так, начальник отдела администрации N-ского городского поселения Пирогов нарушил указанное требование закона, направив жалобу гр-ки Бурмистровой с просьбой установить причину некачественного предоставления услуг теплоснабжающей организацией, в эту же теплоснабжающую организацию с указанием провести проверку и дать ответ заявительнице;
письменные обращения, содержащие вопросы, решение которых не входит в компетенции данного органа, не принимаются и не регистрируются;

нарушение сроков направления по подведомственности обращений, поступивших органы, в компетенцию которых не входит их рассмотрение. 

Например, заместителем руководителя Управления Роснедвижимости по N-кой области лишь месяц спустя после поступления обращения гражданина Немова дано разъяснение, что поставленные в его 
обращении вопросы относятся к компетенции другого органа – администрации г. N. 

Еще одним нарушением, связанным с недостатками в организации работы государственных органов, можно назвать неуведомление органов прокуратуры о результатах проведенной проверки, в случае когда обращение было получено ими из прокуратуры и в сопроводительном письме указывалось на необходимость проинформировать заявителя и прокуратуру о результатах рассмотрения заявления. Зачастую заявителям ответ в установленный срок направляется, а в прокуратуру – нет, и сотрудники прокуратуры вынуждены тратить рабочее время на выяснение принятого контролирующими органами решения.

5. Нарушения, связанные с изданием органами власти субъектов Федерации, органами местного самоуправления нормативных актов, содержащих нормы, ограничивающие права граждан на обращения.

Практика показывает, что в изданных правовых актах органами власти субъектов и органами местного самоуправления порою допускаются нарушения норм Закона от 02.05.2006 № 59-ФЗ, ограничивающие права и свободы граждан или устанавливающие не предусмотренные законом обязанности. Поэтому проверка законности правовых актов, издаваемых в субъектах, является актуальным направлением надзорной деятельности.

6. Нарушения, связанные с ненадлежащим исполнением контролирующими органами возложенных на них обязанностей по контролю за соблюдением прав и свобод человека и гражданина.

В ряде регионов отмечается бездействие контролирующих органов в вопросах защиты прав и свобод человека и гражданина. Проверки организации работы с обращениями граждан в подконтрольных учреждениях и ведомствах ими не осуществляются или проводятся формально. Поэтому распространенной является ситуация, когда граждане, столкнувшись с непринятием органами контроля должных мер по устранению нарушений, обращаются за защитой своих прав в органы прокуратуры.

Так, работники швейной фабрики «Заря» неоднократно обращались в вышестоящие инстанции по поводу нарушения работодателем их трудовых прав. Однако различными должностными лицами обоснованные обращения граждан были рассмотрены либо формально, либо оставлены без ответа. Только вмешательство органов прокуратуры позволило восстановить нарушенные права заявителей. В ходе проведенной по этому факту проверки были выявлены многочисленные нарушения Федерального закона «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» должностными лицами государственных органов, призванных следить за соблюдением трудовых прав граждан. 

7. Нарушения при реализации права граждан на обращение в государственные органы, совершаемые заявителями.

Персонифицированные граждане не входят в систему объектов надзора. Однако при разрешении обращений следует учитывать, что злоупотребления при реализации права на обращение в государственные органы совершают и сами заявители.

Это может проявляться в различных формах, например некоторые граждане злоупотребляют правом подачи жалоб и заявлений, пытаются использовать это право в иных целях, чем действительная защита прав, свобод и охраняемых законом интересов. Для отдельных заявителей жалоба или заявление становится способом затягивания исполнения решения суда в отношении обращающегося. 

Кроме того, практически в каждом городе есть не знающие меры заявители – «экстремисты», которые пишут многочисленные обращения во все органы власти подряд просто потому, что им больше нечем заняться. 
В предусмотренных законом случаях обращения таких заявителей могут быть оставлены без ответа по существу, с уведомлением их об этом и разъяснением требования о недопустимости злоупотребления предоставленным правом на обращения. 
Порою в государственные органы обращаются психически нездоровые люди. Законодательство обязывает должностных лиц реагировать и на эти обращения. Обращения заявителей, признанных решением суда недееспособным в связи с наличием у них психического заболевания, могут быть оставлены без ответа по существу, с уведомлением об этом заявителей.
Особенно часто злоупотребление правом на обращение происходит в период проведения выборов. В этот период органам прокуратуры приходится сталкиваться с так называемыми мнимыми обращениями. Например, в целях признания выборов недействительными недобросовестные участники избирательной «гонки» могут инсценировать большое количество обращений в контролирующие органы о якобы имевших место нарушениях законодательства о выборах. Дальнейший анализ этих обращений показывает, что значительная часть сообщений о нарушениях избирательных прав граждан не находит своего объективного подтверждения.

Не всегда доводы, изложенные в жалобах, соответствуют реальности, нередко заявители преувеличивают свои проблемы, утрируют ситуацию, а иногда искажают факты. Подобные «нечистоплотные» намерения заявителей могут быть пресечены законными средствами. Так, Федеральный закон от 02.05.2006 
№ 59-ФЗ содержит норму, представляющую возможность взыскания с гражданина по решению суда расходов, понесенных в связи с рассмотрением обращения государственным органом, органом местного самоуправления, если в обращении указаны заведомо ложные сведения.

В то же время необходимо учитывать, что заявители, не являясь юристами, могут и ошибочно относить какие-то действия или решения других лиц к неправомерным, тогда как на самом деле они закону не противоречат. В этом случае поступающие в прокуратуру заявления также не должны оставаться без ответа. По результатам рассмотрения подобных заявлений инициаторам обращения необходимо направить ответ разъяснительного характера со ссылкой на ст. 10 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации».

Таковы наиболее типичные нарушения законодательства об обращениях, знание которых позволит прокурорам осуществлять надзор в рассматриваемой сфере на более высоком профессиональном уровне. 
Глава 3. Работа с обращениями граждан 
в органах прокуратуры

3.1. Рассмотрение обращений граждан 
в органах прокуратуры

Работа с обращениями занимает значительное место в общем объеме работы органов прокуратуры и является одним из основных направлений прокурорской деятельности. Практически все работники прокуратуры, независимо от участка или направления работы по той или иной отрасли прокурорского надзора, работают с обращениями граждан.

Работа органов прокуратуры по рассмотрению обращений подчинена решению задач по охране прав и свобод человека и гражданина, укреплению законности и правопорядка. Ее целью является своевременное, объективное и окончательное разрешение каждого обращения той прокуратурой (учреждением), к компетенции которой относится решение вопроса.

Эта деятельность прокуратуры регламентирована Федеральными законами «О прокуратуре Российской Федерации», 
«О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» и Инструкцией о порядке рассмотрения обращений и приема граждан в системе прокуратуры Российской Федерации, утвержденной приказом Генерального прокурора РФ от 17.12.2007 № 200.

Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации» в ст. 10 обязывает прокурора рассматривать и разрешать обращения, содержащие сведения о нарушении законов. Кроме того, в ст. 27 определено, что проверки исполнения законов проводятся на основании поступившей в органы прокуратуры информации о фактах нарушения закона, требующих принятия мер прокурором. 

Федеральный закон от 02.05.2006 № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» предусматривает, что обращение гражданина в прокуратуру за защитой нарушенных прав может быть как в письменной, так и в устной форме (при личном приеме). Принятый во исполнение указанного Закона приказ Генерального прокурора РФ от 17.12.2007 
№ 200 распространяется  на обращения, содержащие сведения о нарушениях законодательства, охраняемых законом прав, свобод и интересов человека и гражданина, интересов общества, полученные в письменной или устной форме на личном приеме, по почте, телеграфу, факсимильной связи, информационным системам общего пользования, а также обращения граждан, направленные средствами массовой информации.

Инструкцией установлен общий (единый) порядок рассмотрения и разрешения обращений, основанный преимущественно на положениях Закона об обращениях граждан. Одновременно в Инструкции перечисляются виды обращений, порядок приема, регистрации, проверки и разрешения которых определяется процессуальным и иным законодательством.

В частности, специальный порядок установлен для рассмотрения:

заявлений и сообщений о преступлениях, порядок приема, регистрации, проверки и разрешения которых определяется другими организационно-распорядительными документами в соответствии с требованиями ст. 144–145 УПК РФ;

жалоб на действия (бездействие) и решения органов дознания, дознавателей, следователей, руководителей следственных органов Следственного комитета при прокуратуре РФ, прокуроров, связанные с расследованием уголовных дел (ст. 123, 124 УПК РФ);

жалоб на приговоры, решения, определения и постановления судов (гл. 43–45, 48, 49 УПК РФ и нормы иного процессуального законодательства);

заявлений граждан о реабилитации в соответствии с Законом РФ «О реабилитации жертв политических репрессий».

Законодательством не установлено строгой формы оформления обращения к прокурору. Оно может быть выражено как в устной, так и в письменной форме. Устные обращения регистрируются в книге личного приема, там же отражается содержание ответа, если он давался в устной форме. По требованию гражданина ему должен быть направлен письменный ответ. Обращения, не связанные с вопросами исполнения или нарушения законов, разрешению в органах прокуратуры не подлежат.

Заявление или жалоба составляются в произвольной форме с указанием:

существа допущенного нарушения, причем ссылки на конкретные нормы не обязательны;

сведений о нарушителе либо организации, где допущено нарушение;
сведений о заявителе (фамилия, имя, отчество, почтовый адрес, телефон).

На практике заявители не всегда добросовестно выполняют эти требования: не указывают свои контактные телефоны (либо указывают только домашний телефон), информацию о лице либо организации, на действия которых жалуются, не прикладывают документы, на которые ссылаются в заявлении и которые играют существенную роль в установлении истины и объективном рассмотрении обращения. Это значительно усложняет работу сотрудников прокуратуры.

Жалоба подается, как правило, на имя прокурора того района, в котором находится предприятие, учреждение, организация или проживает лицо, допустившее нарушение закона. Она может быть направлена по почте, в том числе электронной, посредством факсимильной или иной связи, вручена на личном приеме, передана непосредственно в канцелярию прокуратуры, где должна быть зарегистрирована в день поступления.

Письменное обращение, поступившее в прокуратуру в соответствии с ее компетенцией, рассматривается в течение 30 дней со дня регистрации письменного обращения, а не требующее дополнительного изучения и проверки – не позднее 15 дней.

В исключительных случаях уполномоченное на то лицо вправе продлить срок рассмотрения обращения не более чем на 30 дней, уведомив о продлении срока его рассмотрения гражданина, направившего обращение.

Обращения, в которых отсутствуют сведения, достаточные для их разрешения, в 7-дневный срок возвращаются заявителям с предложением восполнить недостающие данные, а также разъяснением, куда им для этого следует обратиться.

Не подлежат разрешению обращения (запросы), содержание которых свидетельствует о прямом вмешательстве авторов в деятельность органов прокуратуры. Об этом в 7-дневный срок автору направляется мотивированное сообщение.

Обращение в прокуратуру может быть оставлено без ответа по существу:

если обращение по содержанию лишено логики и смысла и имеется решение суда о признании заявителя недееспособным в связи с наличием у него психического заболевания;

свидетельствует о прямом вмешательстве автора в компетенцию органов прокуратуры, но в данном случае автору 
в 7-дневный срок направляется мотивированное сообщение;

текст письменного обращения не поддается прочтению, ответ на него не дается и оно не подлежит направлению в иные государственные органы (об этом в 7-дневный срок сообщается автору обращения, если его фамилия и адрес поддаются прочтению);
обращение не содержит сведений о фамилии и адресе заявителя;

обращение содержит нецензурные либо оскорбительные выражения, угрозы жизни, здоровью, имуществу должностного лица или членов его семьи;

ответ по существу поставленного в обращении вопроса не может быть дан без разглашения сведений, составляющих государственную или иную охраняемую федеральным законом тайну, заявителю, направившему обращение, сообщается о невозможности дать ответ по существу поставленного в нем вопроса в связи с недопустимостью разглашения указанных сведений.

О принятом решении заявитель уведомляется, ему разъясняется требование о недопустимости злоупотребления предоставленным правом на обращения.

Решение об оставлении обращения без ответа по существу принимается начальником отдела Генеральной прокуратуры РФ, начальником отдела, старшим помощником прокурора субъекта Российской Федерации, прокурором города, района, военным прокурором или прокурором специализированной прокуратуры и их заместителями по рапорту исполнителя.

Прекращение переписки с заявителем возможно, если повторное обращение не содержит новых доводов, а изложенное ранее полно, объективно и неоднократно проверялось и ответы даны в установленном порядке правомочным должностным лицом органа прокуратуры.

Переписка прекращается один раз на основании мотивированного заключения исполнителя, утвержденного заместителем Генерального прокурора РФ (в аппарате Генпрокуратуры РФ), заместителем Главного военного прокурора (в Главной военной прокуратуре), прокурором субъекта Российской Федерации, приравненными к нему военным прокурором и прокурором специализированной прокуратуры или их заместителями, прокурором района, города, приравненным к ним военным прокурором или прокурором специализированной прокуратуры либо их заместителями. Сообщение об этом в 30-дневный срок со дня регистрации обращения направляется автору за подписью исполнителя.

Переписка возобновляется, если причины, по которым она была прекращена, устранены.

При этом практика работы прокуроров в районных прокуратурах показывает, что иногда прекращение переписки с заявителем (даже при наличии оснований для этого) нецелесообразно, поскольку «тихие» заявители, которые обращаются с заявлениями в прокуратуру по одним и тем же вопросам годами, в случае прекращения с ними переписки могут (и так часто происходит), не найдя отклика в своей районной прокуратуре, поменять адресата своих многочисленных обращений на прокурора вышестоящей инстанции. В этом случае не исключено, что со временем заявления того же лица по тем же вопросам начнут поступать из вышестоящих прокуратур.

По каждому обращению в органы прокуратуры должно быть выполнено одно из следующих решений:

принятие к производству;

прекращение производства;

передача на разрешение в нижестоящие органы прокура-туры;

направление в другие органы;

приобщение к ранее поступившей жалобе. 

Принятие обращения к рассмотрению осуществляется 
путем:

определения порядка проверки обращения и отнесения его к числу взятых на особый контроль;

поручения нижестоящим прокурорам произвести проверку изложенных в обращении доводов с указанием сроков их исполнения.

Передача на разрешение в нижестоящие органы прокуратуры или направление в другие органы осуществляется путем: 

передачи обращения в нижестоящую прокуратуру (с установлением контроля либо без контроля, с одновременным уведомлением об этом заявителя); 

передачи в органы Следственного комитета при прокуратуре РФ, если в них содержатся вопросы, относящиеся к компетенции следственных органов, в том числе ходатайства в порядке 
ст. 119 и 120 УПК РФ, разрешение которых отнесено к компетенции органов предварительного расследования; 

переадресовки в другую прокуратуру в соответствии с ее компетенцией; 
направления обращения на рассмотрение в другой государственный орган, орган местного самоуправления или иному должностному лицу.

Обращения, подлежащие разрешению другими органами и учреждениями, в 7-дневный срок со дня регистрации направляются по принадлежности с одновременным извещением об этом заявителей.

Следует отметить, что преследование гражданина в связи с его обращением в органы и учреждения прокуратуры с критикой их деятельности либо в целях восстановления или защиты своих прав, свобод и законных интересов либо прав, свобод и законных интересов других лиц запрещается.

Заявитель имеет право на возмещение убытков и компен​сацию морального вреда, причиненных незаконным действием (бездействием) органов прокуратуры или должностного лица при рассмотрении обращения, по решению суда.

Вместе с тем в случае указания заявителем в обращении заведомо ложных сведений расходы, понесенные в связи с рассмотрением обращения, могут быть взысканы с заявителя по решению суда.

Заявление гражданина о прекращении рассмотрения его обращения дает право прокурору прекратить дальнейшую проверку, если в полученных материалах нет сведений о наличии нарушений закона, требующих принятия мер прокурорского реагирования.

3.2. Порядок разрешения обращений органами прокуратуры
Порядок проверки заявлений, жалоб, запросов и обращений, обеспечивающий наиболее полное, оперативное и квалифицированное рассмотрение поставленных в них вопросов, определяется Генеральным прокурором РФ, его заместителями, начальниками управлений и отделов (на правах управлений) Генеральной прокуратуры РФ, Главной военной прокуратуры РФ, руководителями прокуратур субъектов Российской Федерации, приравненных к ним военных и других специализированных прокуратур, прокурорами городов, районов, приравненными к ним военными и другими прокурорами, их заместителями.

Каждый вид обращения в органы прокуратуры, в зависимости от того, от кого оно исходит, имеет свои особенности. Так, парламентские запросы, запросы и обращения членов Совета Федерации или депутатов Государственной Думы Федерального Собрания РФ разрешаются в соответствии с требованиями ст. 14 и 17 Федерального закона «О статусе члена Совета Федерации и статусе депутата Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации». При этом запросы и обращения членов Совета Федерации и депутатов Государственной Думы РФ разрешаются в срок не позднее 30 дней со дня их регистрации или в иной согласованный с их инициаторами срок.

Парламентские запросы окончательно разрешаются непосредственно в управлениях и отделах Генеральной прокуратуры РФ. Направление их для разрешения в прокуратуры субъектов Российской Федерации не допускается.

Заявления, жалобы, запросы (обращения) о систематическом ущемлении прав и свобод граждан, многочисленных или грубых нарушениях закона, не получивших должной оценки правоохранительных органов субъектов Российской Федерации, военных прокуратур окружного звена, проверяются, как правило, с выездом на место. Для обеспечения полноты и объективности проверок к их проведению могут привлекаться специалисты, а в случае необходимости – заявители.

При рассмотрении обращения органами прокуратуры заявитель имеет право представлять дополнительные документы и материалы либо обращаться с просьбой об их истребовании.

Поручения нижестоящим прокурорам о проверке изложенных в жалобах, запросах (обращениях) доводов даются с обязательным указанием конкретных обстоятельств, подлежащих проверке, и сроков их исполнения.

Прокуроры районов, городов, приравненные к ним военные и иные прокуроры, прокуроры субъектов Российской Федерации и приравненные к ним военные и прокуроры специализированных прокуратур при выполнении поручения вышестоящей прокуратуры к информации о выполнении по требованию прилагают проверочные материалы, копии документов прокурорского реагирования, а в необходимых случаях – надзорные производства. Решения в таких случаях принимаются только в прокуратуре, давшей поручение.

По итогам разрешения обращений (запросов) может быть принято одно из следующих решений:

«удовлетворено» – приняты меры к полному или частичному восстановлению прав и законных интересов заявителя;

«удовлетворено повторное обращение» – по обращению, в котором обжалуются ответы соответствующей прокуратуры и по которому принималось решение об отказе в удовлетворении ранее поданного обращения. При этом первичное решение отменяется;

«отклонено» – требования заявителя, изложенные в обращении, признаны необоснованными;

«разъяснено» – по обращению, в котором не содержалось просьб об удовлетворении каких-либо требований или ходатайств, разъяснены вопросы правового характера;

«принято иное решение» – обращение оставлено без разрешения, приобщено к материалам уголовного дела (надзорного производства), прекращена переписка;

«направлено» – обращение в 7-дневный срок направлено для разрешения в другую прокуратуру или другое ведомство по принадлежности.

По окончании проверки заявителю, по его просьбе, предоставляется возможность ознакомиться с документами и материалами, непосредственно затрагивающими его права и свободы 
(с прекращенными производством уголовными делами, материалами об отказе в возбуждении уголовного дела, надзорными производствами по жалобам и т.п.), в той мере, в которой это не противоречит требованиям соблюдения государственной или иной охраняемой законом тайны, законным интересам других лиц.

Письменное решение о предоставлении заявителю возможности ознакомиться с документами принимают: в Генеральной прокуратуре РФ – Генеральный прокурор РФ, его заместители, заместители Главного военного прокурора, начальники главных управлений, управлений, в том числе Главной военной прокуратуры РФ, а в прокуратурах субъектов Российской Федерации и нижестоящих прокуратурах – соответствующие прокуроры, их заместители, начальники управлений и отделов.

Работник прокуратуры, ознакомивший заявителя с документами, составляет и приобщает к надзорному производству справку о том, с какими материалами заявитель ознакомлен.

При отказе в удовлетворении просьбы заявителю дается аргументированное разъяснение.

При рассмотрении и разрешении жалоб граждан, обращений (запросов) депутатов запрещается без согласия граждан разглашать сведения об их частной жизни. По мотивированной просьбе гражданина не подлежат разглашению его анкетные данные и домашний адрес.

Заявления, жалобы, предложения граждан, военнослужащих и членов их семей, должностных и других лиц разрешаются в срок не позднее 30 дней со дня их регистрации в прокуратуре 
(не требующие дополнительного изучения и проверки – не позднее 15 дней).

Парламентский запрос разрешается в срок до 15 дней со дня получения или в иной срок, установленный соответствующей палатой Федерального Собрания РФ.

Запрос члена Совета Федерации, депутата Государственной Думы Федерального Собрания РФ разрешается не позднее 30 дней со дня его регистрации или в иной согласованный с инициатором запроса срок.

Обращения члена Совета Федерации и депутата Государственной Думы Федерального Собрания РФ с просьбой о предоставлении информации по вопросам, связанным с их деятельностью, разрешаются безотлагательно, а при проведении дополнительной проверки – не позднее 30 дней со дня регистрации обращения.

Срок рассмотрения и разрешения обращений (запросов) исчисляется с момента их регистрации в органах прокуратуры.

Окончанием срока рассмотрения и разрешения обращений (запросов) считается дата направления письменного ответа или устного сообщения автору о принятом решении.

Ответы депутату, обратившемуся в пользу гражданина, и заявителю направляются одновременно только после доклада по существу руководителю, давшему поручение (кроме уведомлений о продлении срока проверки). Направление ответа заявителю раньше, чем подписан ответ депутату, не допускается.

Срок разрешения обращений граждан, должностных и иных лиц при необходимости может быть продлен прокурором либо его заместителем, но не более чем на 30 дней.

О продлении срока уведомляются авторы обращений. При этом продление обязательно должно быть мотивированным и допускается только при наличии веских оснований, таких как неполучение в установленный срок запрашиваемой документации из контролирующих органов, без которых не представляется возможным рассмотреть заявление по существу, или ходатайство нижестоящей прокуратуры о продлении срока проверки в связи с большим объемом проверочных действий (с указанием конкретных необходимых действий).
Необходимо отметить, что сообщения о преступлениях, действиях и решениях органов предварительного следствия и дознания, а также судов рассматриваются в порядке, установленном процессуальным законодательством.

Рассмотрение и разрешение поступающих заявлений о реабилитации осуществляются в соответствии с Законом РФ от 18.10.1991 № 1761-1 «О реабилитации жертв политических репрессий», а также специальными приказами и указаниями Генеральной прокуратуры РФ.

3.3. Организация приема заявителей в органах прокуратуры
Важнейшей составляющей надлежащей организации разрешения обращений, всестороннего и объективного изучения поступающей информации о состоянии законности и правопорядка является деятельность органов прокуратуры по личному приему заявителей. Она регламентирована названной Инструкцией о порядке рассмотрения обращений и приема граждан в органах прокуратуры Российской Федерации.

В Генеральной прокуратуре РФ прием граждан, представителей государственных и общественных организаций, а также иных лиц осуществляется отделом по приему граждан (Приемной) в день их обращения с участием, при необходимости, представителей отраслевых подразделений. По вопросам, относящимся к компетенции инспекторского управления Главного организационно-инспекторского управления, прием также осуществляется непосредственно этим управлением.

При приеме гражданин обязан предъявить документ, удостоверяющий его личность. Кроме того, не допускается прием заявления у гражданина, если оно написано не от его имени (несмотря на возможное близкое родство заявителя и лица, подающего заявления). В подобных случаях необходимо предъявить доверенность на представление интересов, в том числе на подачу заявлений и получение ответов из органов прокуратуры.
Посетители, направленные на прием к прокурорам управлений и отделов с первичными жалобами, принимаются незамедлительно.

Прием граждан руководителями Генеральной прокуратуры РФ, начальниками главных управлений, управлений и отделов (на правах управлений) осуществляется по графику, утвержденному Генеральным прокурором РФ или его первым заместителем.

Начальники главных управлений, управлений и отделов, их заместители принимают граждан с обращениями на решения, ранее принятые в подразделениях Генеральной прокуратуры РФ.

Прием Генеральным прокурором РФ и его заместителями осуществляется по обращениям, которые разрешались в центральном аппарате Генеральной прокуратуры РФ начальниками главных управлений, управлений и отделов либо по обращениям на действия прокуроров субъектов Российской Федерации, руководителей других правоохранительных органов, министерств и ведомств.

Работники Приемной выдают гражданам направления на прием в главные управления, управления и отделы, сообщают в подразделения центрального аппарата сведения о времени и месте приема, а при отсутствии оснований для приема граждан в главных управлениях, управлениях, отделах или у руководителей Генеральной прокуратуры РФ дают заявителям разъяснения, куда и в каком порядке им следует обращаться. В необходимых случаях работники Приемной принимают письменные обращения, которые направляются на рассмотрение в структурные подразделения либо в соответствующие прокуратуры, министерства и ведомства.

При повторном обращении посетителей в Приемную по тем же вопросам и несогласии их с ранее принятыми в главных управлениях, управлениях решениями работники Приемной организуют прием граждан у руководителей управлений и отделов, а в необходимых случаях докладывают об этом заместителям Генерального прокурора РФ. При отсутствии оснований для организации приема граждан у заместителей Генерального прокурора РФ заявителям даются письменные или устные мотивированные ответы.

В прокуратурах субъектов Российской Федерации, прокуратурах городов, районов, военных и иных специализированных прокуратурах, в научных и образовательных учреждениях Генеральной прокуратуры РФ прием граждан проводится в течение всего рабочего дня согласно графику, который должен быть размещен в доступном для граждан месте.

Порядок приема в вечернее время, выходные и праздничные дни устанавливается руководителями прокуратур.

Руководителями прокуратур прием населения проводится не реже одного раза в неделю. Решение по обращению принимается и ответ на него дается руководителем прокуратуры (учреждения), к которому обратился заявитель на личном приеме. Руководитель прокуратуры на таком приеме вправе отказать гражданину в дальнейшем рассмотрении обращения, если ему ранее был дан ответ по существу поставленных вопросов, с разъяснением порядка обжалования. Содержание ответа (если он дан в устной форме) отражается в карточке личного приема или книге учета посетителей.

В каждой прокуратуре устанавливается ящик «Для обращений и заявлений», который в Генеральной прокуратуре РФ, Главной военной прокуратуре РФ, прокуратурах субъектов Российской Федерации размещается в приемных, в иных прокуратурах – в доступном для заявителей месте. Корреспонденция из него ежедневно вынимается, передается на регистрацию и рассмотрение.

3.4. Состояние работы по рассмотрению обращений

граждан в органах прокуратуры

Ежегодно в органы прокуратуры всех уровней поступают сотни тысяч обращений заявителей. Высокий авторитет прокуратуры у населения, доступность, оперативность в решении вопросов восстановления нарушенных прав остается одним из основных факторов стабильного роста количества поступающих в органы прокуратуры обращений.

Состояние работы по рассмотрению обращений граждан в органах прокуратуры характеризуют следующие цифры. В 2008 г. органами прокуратуры было рассмотрено 17 525 72 обращения, что на 3,6% больше, чем в 2007 г. (16 924 86). В аппарате Генеральной прокуратуры Российской Федерации рассмотрено 218 210 обращений, что на 39 295, или на 22,0%, больше, чем в 2007 г. (178 915). Органами военной прокуратуры рассмотрено 53 137 жалоб, что на 6,4% меньше, чем в 2007 г. (56 761).

Доминирующая часть обращений касается социальных и экономических вопросов (49,9% в 2008 г.).

Как и прежде нарушения законных интересов граждан, затрагивающие широкие слои населения, остаются в центре внимания органов прокуратуры. Почти половина обращений, связанных с нарушением законодательства о труде, допускаемых руководителями предприятий и организаций с различными формами собственности, признаны обоснованными. Зачастую факторами, способствующими росту числа обращений граждан в органы прокуратуры, являются, с одной стороны, ослабление, а иногда и полное отсутствие ведомственного и вневедомственного контроля, а с другой – активная позиция органов прокуратуры по защите интересов работников, выступления в трудовых коллективах, широкое разъяснение в средствах массовой информации полномочий прокурора и сообщения о принятых мерах по восстановлению нарушенных прав. Не утратили своей значимости проблемы, связанные с нарушениями жилищного и пенсионного законодательства, а также вопросы соблюдения и восстановления нарушенных прав несовершеннолетних.

По-прежнему актуальными остаются проблемы охраны окружающей среды и природопользования. В 2008 г. рассмотрено на 13,7% больше обращений по данной тематике, чем в 2007 г.

В 2008 г. разрешено 184 266 жалоб на решения органов следствия и дознания при регистрации и рассмотрении сообщений о преступлениях.

Продолжается рост общего числа жалоб в органы прокуратуры на нарушения, допущенные в ходе предварительного следствия и дознания (каждая третья жалоба), что свидетельствует об имеющихся проблемах и недостатках в организации контроля и надзора на этом участке прокурорской деятельности. 

Так, на личный прием к начальнику отдела по надзору за следствием и дознанием прокуратуры Новосибирской области обратились Никитин и Щербакова с жалобой на бездействие следователя СО при УВД Центрального района г. Новосибирска при расследовании дела, возбужденного по факту мошенничества. Проверкой установлено грубое нарушение прав потерпевших в ходе расследования, бездействие следователя и руководителя следственного органа, повлекшие необоснованную волокиту и создавшие условия для неоднократного уклонения подозреваемого от следствия.

Также отмечается увеличение количества обращений по вопросам законности и обоснованности судебных постановлений по уголовным делам и, как следствие, – удельного веса обоснованных жалоб данной категории.

Сохраняется тенденция сокращения обращений по вопросам реабилитации и восстановления прав жертв политических репрессий. В 2008 году число разрешенных обращений данной категории снизилось на 15,5%.

Сохраняется тенденция снижения общего числа разрешенных обращений по вопросам законности и обоснованности судебных постановлений по арбитражным делам и, как следствие этого, – количества обоснованных из них. Основную массу удовлетворенных заявлений составляют обращения прокуроров городов и районов в защиту интересов государства по вопросам приватизации, нарушения земельного, лесного законодательства.

В последнее время возросло количество обращений по вопросам нарушений законов при исполнении уголовных наказаний, однако доля удовлетворенных жалоб данной категории практически не изменилась. Органами прокуратуры проводится постоянная работа по устранению причин и условий, способствующих нарушениям трудовых, конституционных прав спецконтингента, несоблюдению законодательства об амнистии и условно-досрочном освобождении, а также применению администрацией учреждений недозволенных мер воздействия в отношении осужденных, что привело к снижению числа обоснованных жалоб.

Проверки исполнения требований приказа Генерального прокурора РФ от 17.12.2007 № 200 «О введении в действие Инструкции о порядке рассмотрения обращений и приема граждан в системе прокуратуры Российской Федерации» показывают, что ее положения о своевременном, объективном и окончательном разрешении доводов заявителей горрайпрокурорами в целом выполняются. В большинстве прокуратур неукоснительно соблюдаются требования о своевременном и надлежащем рассмотрении обращений граждан, готовятся убедительные и аргументированные ответы заявителям, в необходимых случаях в установленном порядке оформляется продление сроков рассмотрения обращений, принимаются исчерпывающие меры реагирования, направленные на восстановление нарушенных прав граждан. 

Вместе с тем в организации работы с обращениями в органах прокуратуры имеются недостатки. Результаты проведенных проверок свидетельствуют о том, что в ряде прокуратур допускается формализм при рассмотрении обращений граждан, не изжиты факты волокиты, имеют место факты некомпетентного разрешения заявлений, что понуждает граждан повторно обращаться с обоснованными жалобами в органы прокуратуры, в том числе вышестоящие. 
Прокурорами не всегда принимаются необходимые меры к устранению нарушений законности. Допускаются нарушения при оформлении статистической отчетности, заполнении статистических карточек по работе с обращениями.

Основная причина такого положения дел кроется в снижении персональной ответственности прокуроров-руководителей за работу на этом участке. Проверки показывают, что отдельные руководители уделяют недостаточно внимания контролю за работой подчиненных по рассмотрению обращений, переложив всю меру ответственности за состояние дел на своих помощников, а в ряде случаев даже на сотрудников канцелярии. 

Требует совершенствования аналитическая работа с обращениями. Так, несмотря на существенный рост поступления в отдельных регионах обоснованных жалоб и заявлений на противоправные действия органов следствия и дознания, не во всех территориальных прокуратурах занимаются изучением причин, способствующих росту жалоб данной категории, не принимаются необходимые меры по пресечению правонарушений процессуальной деятельности органов следствия и дознания.

В целях совершенствования деятельности по рассмотрению обращений практически во всех региональных прокуратурах проводятся мероприятия, направленные на улучшение организации этой работы.

Со стороны прокуроров-руководителей осуществляется постоянный контроль качества и своевременности рассмотрения обращений граждан, проводятся проверки работы подчиненных сотрудников по находящимся в их производстве жалобам и заявлениям граждан. При установлении фактов недобросовестного отношения подчиненных к проверке обращений ставится вопрос о привлечении работников к ответственности в соответствии со 
ст. 417 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации».

По вопросам работы с обращениями вышестоящие органы прокуратуры оказывают методическую помощь работникам подчиненных прокуратур. Информация о результатах работы рассматривается на заседаниях коллегий прокуратур субъектов Российской Федерации. Информационные письма о недостатках работы с обращениями направляются в территориальные органы прокуратуры. 

3.5. Некоторые вопросы повышения качества работы
с обращениями граждан в органах прокуратуры

В современных условиях деятельность прокуратуры по рассмотрению обращений граждан требует от прокуроров повышения качества этой работы. В органах прокуратуры накоплен определенный положительный (передовой) опыт работы с обращениями, позволяющий добиться качественной проверки жалоб и заявлений, принятия действенных мер прокурорского реагирования, направленных на восстановление нарушенных прав и законных интересов граждан.

Прежде всего гарантией качественного разрешения обращений граждан является отсутствие формального подхода к данному направлению работы, а самое главное – это внимание к людям, обратившимся в органы прокуратуры за помощью. Прокурорским работникам следует дорожить тем обстоятельством, что в нынешних условиях для большинства российских граждан прокуратура остается органом, с которым они связывают свои надежды на восстановление их нарушенных прав и достижение социальной справедливости.
Работа по рассмотрению и разрешению в органах прокуратуры заявлений, жалоб, обращений граждан и иных лиц предполагает соблюдение работниками прокуратуры этики общения с посетителями, внимательного отношения, тактичности, доброжелательности и искренней заинтересованности в разрешении вопросов, явившихся предметом такого обращения.

Характер работы с обращениями граждан, в том числе непосредственно с посетителями на приеме в прокуратуре, предполагает наличие у работников прокуратуры развитых коммуникативных качеств – способности выслушивать заявления посетителей и оперативно уяснять суть излагаемых проблем, задавать необходимые уточняющие вопросы в корректной форме, принимать меры к преодолению конфликтного поведения со стороны посетителей; готовности обеспечивать разрешение этой работы без волокиты, творческого отношения к решению возникающих 
вопросов.

Залогом качественного разрешения обращений несомненно являются первоначальные действия и мероприятия, выполняемые в первый же день при поступлении заявления в органы прокуратуры. В связи с этим при получении жалобы с резолюцией прокурора исполнитель должен немедленно ознакомиться с текстом и приступить к ее разрешению. Ни в коем случае недопустимо откладывание жалобы в так называемый «долгий ящик». Следует иметь в виду, что оперативное рассмотрение жалобы повышает авторитет прокуратуры в глазах простых граждан, 
свидетельствует о высоком профессионализме прокурорских работников.
В этой части основная задача стоит именно перед руководителями, так как от их первоначальных указаний зависит дальнейший ход разрешения жалобы и ее «качественное наполнение».

При распределении обращений граждан среди оперативных сотрудников прокурор должен учитывать такие составляющие, как компетенция сотрудника, опыт работы, его квалификация, а также специализация по отраслям законодательства. Данный пункт предполагает, что, например, жалобы по сложным вопросам жилищного законодательства разрешают преимущественно одни сотрудники, а касающиеся нарушения трудовых прав, административного законодательства – другие. Конечно, такое деление является условным и не всегда у руководителей есть возможность его придерживаться. 
Практика показывает, что в настоящее время в большинстве районных прокуратур (в том числе городских) значительное число сотрудников составляют молодые специалисты, за работой которых необходим более тщательный контроль со стороны руководства. С этой категорией работников в тесном контакте должны находиться их наставники. Кроме того, все возникающие в их работе сложности должны систематически обсуждаться на проводимых Советах наставников при руководителе прокуратуры.

Прокурор-руководитель обеспечивает оперативное разрешение всех поступающих жалоб и заявлений, доведение их до исполнителей в день поступления, контролирует качественное рассмотрение заявлений и жалоб по существу поставленных в них вопросов. Соответствующие указания прокурора оформляются в виде резолюций.

При этом резолюция прокурора должна содержать указания как на ход разрешения жалобы, так и на другие обстоятельства, требующие надлежащего исследования и установления.

В одних случаях достаточно указать на процессуальный порядок разрешения жалобы, к примеру, разрешить в порядке ст. 124 УПК РФ, в других – требуется более подробная резолюция.

Гарантией успешной работы по разрешению жалобы являются действия, которые следует предпринять в первый же день при поступлении жалобы исполнителю: направить необходимые запросы в соответствующие ведомства и организации, вызвать граждан (по телефону или письменно), истребовать материалы из различных учреждений и органов, потребовать предоставления дополнительной информации и т.д. Проведенные в первый же день мероприятия позволят без спешки грамотно и качественно построить свою работу в дальнейшем.

Проверка любой жалобы, а особенно содержащей многочисленные доводы о нарушении законов, предполагает выполнение значительной по объему работы, направленной на выявление объективной ситуации. Проверочные мероприятия необходимо начать с выявления и осмысления основных доводов и составления плана исполнителем, которому поручено разрешение жалобы. 

Планирование является необходимым элементом работы по разрешению обращений, и хотя оно не имеет обязательного нормативного закрепления, тем не менее эта деятельность востребована практикой. План вносит в работу четкость, делает ее организованной, целеустремленной и облегчает осуществление контроля, подстраховывает исполнителей от забывчивости и ошибок. При планировании работы по рассмотрению обращения должны учитываться все вопросы, подлежащие выяснению в ходе проверки, необходимость привлечения самих заявителей, а также специалистов, другие вопросы. Приведем пример такой деятельности.

При разрешении коллективной жалобы работников ЗАО «Комета» по вопросам нарушения трудового законодательства помощником прокурора, разрешающим жалобу, был составлен следующий план:

1) истребовать из ЗАО «Комета» Положение об оплате труда, приказ о работе в выходной день (т.е. те документы, законность которых оспаривается заявителями);

2) привлечь к проведению проверки специалистов трудовой инспекции;

3) провести проверку с выходом на ЗАО «Комета», проверить на соответствие нормам трудового законодательства коллективный трудовой договор, Положение об оплате труда;

4) установить, имели ли место нарушения ст. 3, 113, 193 ТК РФ, не связаны ли допущенные нарушения с дискриминацией в сфере труда;

5) в зависимости от результатов проверки определиться с мерами прокурорского реагирования в соответствии с Федеральным законом 
«О прокуратуре Российской Федерации»;

6) подготовить заключение и ответ заявителям.

В качестве положительного примера нормативного закрепления планирования можно привести прокуратуру г. Москвы, в которой принят Регламент ее деятельности, предусматривающий по всем поступающим обращениям, взятым на особый контроль, обязательное составление плана проведения проверки, который утверждается начальником отдела, начальником управления прокуратуры города, а также заместителем прокурора города.

Кроме планирования к первоочередным мерам по разрешению жалобы следует отнести и предметное изучение действующего законодательства РФ.
Как правило, обращения, поступающие в прокуратуру, при их рассмотрении требуют кропотливой работы с законодательством, с большим объемом нормативных актов различных отраслей права. Особенно это касается обращений по вопросам за исполнением законов в сфере экономики, природоохранной сфере, управлении государственным имуществом, земельными ресурсами и других областях. Значительно облегчает работу с законодательством использование электронных правовых баз «КонсультантПлюс», «Гарант» и др., с помощью которых можно не только найти нужный нормативный акт, но и узнать, вносились ли в него изменения, действует ли он в настоящее время.
Еще одним полезным инструментом, облегчающим работу сотрудников прокуратуры на местах, является сеть Интернет, ее установка хотя бы на одном компьютере в прокуратуре существенно ускоряет проведение проверок за счет возможности быстрого доступа к информации.

Для полного и объективного рассмотрения обращений граждан необходимо осуществление многочисленных проверочных действий. Однако при этом прокурорским работникам не надо забывать об оптимизации работы, т.е. при разрешении обращений не следует собирать лишнюю информацию, задействовать излишние силы и средства, перегружать своих подчиненных или должностных лиц  других органов выполнением  ненужной работы. 

В необходимых случаях качественному разрешению жалоб способствует проведение проверок с выездом на место.
Необходимость в этом действии обусловливается характером жалобы и ее спецификой. Разрешать обращения с выездом на место рекомендуется для достижения оперативности и быстроты разрешения жалоб, в этом случае у прокурора появляется возможность на основе личных наблюдений разобраться в ситуации, дополнительно изучить и истребовать необходимые документы и собрать другие данные. В ходе выездов на место работники прокуратуры могут использовать такие технические средства, как фотоаппарат или видеокамеру. 

Так, при разрешении коллективной жалобы жильцов д. 5 по 
ул. Спортивная города N работниками прокуратуры был осуществлен выезд на место, в ходе которого были выявлены многочисленные нарушения содержания жилищного фонда. Результаты проверки были зафиксированы с помощью фотосъемки. 

Существенную помощь органам прокуратуры в разрешении тех или иных жалоб может оказать привлечение к работе специалистов, работников контролирующих органов.

Силами органов прокуратуры не всегда можно обеспечить качественное разрешение жалобы. В некоторых случаях требуется привлечение лиц, обладающих специальными познаниями. Сталкиваясь с необходимостью решения широкого круга задач специального характера, прокуроры объективно поставлены в сложные условия: они не могут обладать глубокими познаниями во всех отраслях, которые требуются при разрешении многообразных ситуаций. Использование помощи специалистов является эффективным средством преодоления дефицита знаний, находящихся за пределами профессиональной подготовки прокурорских работников.

Такое сотрудничество приносит большую пользу при разрешении жалоб. Кроме того, в данных случаях прокуратура, не подменяя собой контролирующие органы, предотвращает ошибки, связанные с незнанием той или иной специфики деятельности.

Для осуществления качественной проверки по жалобе прокурорским работникам следует широко использовать предоставленные им законом возможности: беспрепятственно входить в помещения и органы, указанные в ст. 22 Федерального закона 
«О прокуратуре Российской Федерации», иметь доступ к документам и материалам, требовать их предоставления от руководителей и других должностных лиц, получать от них объяснения. В случае когда требования прокурора не исполняются, следует решать вопрос о привлечении виновных к административной ответственности по ст. 17.7 КоАП РФ, ставить вопрос о привлечении к дисциплинарной ответственности конкретных должностных лиц.

Работу по разрешаемой жалобе (особенно удовлетворенной) следует считать оконченной лишь тогда, когда приняты все меры к полному или частичному восстановлению прав и законных интересов заявителей, чему способствует применение всего комплекса мер прокурорского реагирования.

Так, в прокуратуру района города N обратилась гр. Соколова об оказании помощи по взысканию алиментов на содержание несовершеннолетнего ребенка с доходов бывшего мужа. Ранее заявление на исполнение было ею направлено в соответствующее подразделение судебных приставов. Однако старший судебный пристав-исполнитель Наумов свои обязанности, установленные законом, не выполнил. В ходе проверки прокурором установлено, что со стороны данного должностного лица действительно была проявлена бездеятельность, в связи с чем ему было вынесено предостережение о недопустимости нарушения закона. Нарушенное право заявительницы было восстановлено, выплата ей алиментов началась.

В качестве завершающего этапа процесса рассмотрения обращения, принятого к производству, выступает процесс принятия решения. Итогом работы по рассмотрению обращений может быть один из следующих вариантов:

1) мотивированный отказ в удовлетворении обращения или отклонение обращения;

2) разъяснение вопросов правового характера;

3) удовлетворение обращения с принятием мер прокурорского реагирования, направленных на полное или частичное восстановление прав и законных интересов заявителя.
По завершению проверки составляется мотивированное заключение с выводами исполнителя, готовится ответ заявителю. Подготовка грамотного, юридически выверенного ответа заявителю подводит итог всей работе, проведенной по жалобе. 

Ответ заявителю – это важнейший документ, который в некоторых случаях может решить судьбу человека. Кроме того, это документ, по которому судят о юридической грамотности работников прокуратуры. Полученный из прокуратуры ответ гражданин может предъявить в другие государственные органы, в том числе и в суд, либо обжаловать в вышестоящих органах прокуратуры. 

Как всякий другой документ, ответ должен содержать вводную, описательную и резолютивную часть. При подготовке ответов рекомендуется придерживаться следующей структуры изложения материала:

1) адресат;
2) откуда поступило письмо;
3) как и кем оно рассмотрено (проверено);
4) какова краткая фабула вопроса;
5) какими нормами законодательства регулируются правоотношения;
6) какими фактами опровергаются доводы, в какой части они подтверждаются;
7) выводы прокурора, изложение принятого решения;
8) в какой орган заявитель имеет право обжаловать принятое решение;
9) подпись руководителя.

Ответ должен содержать исчерпывающую информацию по всем доводам заявителя со ссылкой на действующее законодательство. Текст документа должен соответствовать требованиям закона, быть логичным и обоснованным, соответствовать установленным фактам. Мотивированность ответа означает, что в нем изложены основания и мотивы принятого решения, приведены доводы и аргументы «за» или «против» спорного вопроса. Ответ должен иметь определенность, быть ясным, однозначным для понимания, носить хронологический порядок изложения. Недопустимо излишнее многословие, так как краткость, четкость формулировок, полнота ответа повышает его убедительность. Текст ответа гражданину не должен содержать служебные аббревиатуры, понятные только специалистам. Приведенные в тексте статьи закона должны быть расшифрованы, чтобы гражданину было понятно их содержание.
При отказе в удовлетворении доводов заявителя следует  разъяснить ему порядок обжалования. В случае дачи  разъяснения по вопросам правового характера необходимо указать, куда гражданину следует обратиться за восстановлением нарушенного права.

Таковы некоторые выработанные практикой приемы и методы, которые используют работники прокуратуры при рассмотрении и разрешении обращений, что позволяет им более качественно выполнять эту работу, исключить повторное поступление жалоб, способствует эффективному осуществлению органами прокуратуры правозащитной функции. 

Заключение

Таким образом, важным звеном в механизме реализации права личности на обращение являются органы прокуратуры РФ, которые как непосредственно занимаются разрешением обращений граждан, так осуществляют надзор за соблюдением права граждан на обращение другими органами власти и управления. 

Надзор за исполнением законодательства о рассмотрении обращений граждан представляет собой деятельность прокурора в пределах его компетенции, направленную на обеспечение реализации конституционного права граждан на обращение, восстановление их нарушенных прав и наказание  виновных должностных лиц. 

Целью надзора в рассматриваемой сфере отношений является обеспечение средствами прокурорского надзора верховенства закона, единства и укрепления законности при реализации конституционного права граждан на обращение; исполнение возложенных полномочий органами государственной власти и органами местного самоуправления, их должностными лицами, которые в силу требований законодательства осуществляют работу по рассмотрению обращений.

Правовой основой прокурорского надзора за исполнением законодательства о рассмотрении обращений являются ст. 21–28 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», а также Федеральный закон от 02.05.2006 № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации». Руководящие указания по организации этого направления надзора содержатся в приказах Генерального прокурора РФ от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина», 
от 02.10.2007 № 155 «Об организации прокурорского надзора за законностью нормативных правовых актов органов государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления».

Значительное место в общем объеме работы органов прокуратуры занимает работа с обращениями. Практически все работники прокуратуры, независимо от участка или направления работы по той или иной отрасли прокурорского надзора, работают с обращениями граждан. Эта деятельность прокуратуры регламентирована Федеральными законами «О прокуратуре Российской Федерации», «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» и Инструкцией о порядке рассмотрения обращений и приема граждан в системе прокуратуры Российской Федерации, утвержденной приказом Генерального прокурора РФ от 17.12.2007 № 200.

Работа органов прокуратуры по рассмотрению обращений подчинена решению задач по охране прав и свобод человека и гражданина, укреплению законности и правопорядка. Ее целью является своевременное, объективное и окончательное разрешение каждого обращения той прокуратурой (учреждением), к компетенции которой относится решение вопроса.
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Примеры актов прокурорского реагирования на выявленные 
нарушения законодательства о рассмотрении обращений граждан
Приложение 1

Председателю Совета депутатов 
сельского поселения Раменское 
Егорьевского муниципального района 
Московской области
Щеголькову А.В.
ПРОТЕСТ

на п. 7.1 (абзац четвертый) Порядка обращения граждан в органы местного самоуправления сельского поселения Раменское Егорьевского муниципального района Московской области, утвержденного решением Совета депутатов сельского поселения Раменское Егорьевского муниципального района Московской области № 2/1 от 29.02.2008

Егорьевской горпрокуратурой проведена проверка исполнения законодательства об обращениях граждан органами местного самоуправления сельского поселения Раменское Егорьевского муниципального района.

На основании п. 7.1 Порядка обращения граждан в органы местного самоуправления сельского поселения Раменское Егорьевского муниципального района Московской области, утвержденного решением Совета депутатов сельского поселения Раменское Егорьевского муниципального района Московской области № 2/1 от 29.02.08 г. 
(далее – Порядка обращения граждан), «...органы местного самоуправления сельского поселения Раменское Егорьевского муниципального района Московской области, их должностные лица, которым направлено обращение, вправе не рассматривать его по существу, если... обращение направлено лицом, которое решением суда, вступившим в законную силу, признано недееспособным...».

Указанное положение Порядка не соответствует действующему законодательству по следующим основаниям.
Статья 11 Федерального закона от 02.05.2006 № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращения граждан в Российской Федерации» содержит исчерпывающий перечень случаев, когда обращение может быть оставлено без разрешения. В свою очередь ст. 7 Закона Московской области от 05.10.2006 № 164/2006-0З «О рассмотрении обращений граждан» также определяет полный перечень случаев, когда обращение может быть оставлено без разрешения, который расширительному толкованию не подлежит.

При этом оснований, изложенных в п. 7.1 Порядка обращения граждан, названные законодательные акты не имеют.

С учетом изложенного, руководствуясь ст. 22, 23 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»,

ПРОШУ:

1. Рассмотреть настоящий протест на ближайшем заседании.

2. О дне заседания сообщить городскому прокурору.

3. Исключить п. 7.1 (абзац четвертый) Порядка обращения граждан в органы местного самоуправления сельского поселения Раменское Егорьевского муниципального района Московской области, утвержденного решением Совета депутатов сельского поселения Раменское Егорьевского муниципального района Московской области № 2/1 от 29.02.08 г. как противоречащий закону.

4. О результатах рассмотрения протеста незамедлительно сообщить в Егорьевскую городскую прокуратуру в письменной форме с приложением копии акта, отменяющего противоречащую закону 
норму.

Городской прокурор

старший советник юстиции                                             М.В. Коновалов
Приложение 2

Начальнику Управления

здравоохранения N-ского

муниципального района

Рыкову Е.В.

ПРЕДСТАВЛЕНИЕ
об устранении грубых нарушений Федерального закона 

«О порядке рассмотрения обращений граждан 
Российской Федерации»

В ходе проведенной прокуратурой N-ского района проверки по обращению гр. Солнцевой О.Ф. на ненадлежащее рассмотрение ее обращения от 11 июля 2007 г. были выявлены грубые нарушения законодательства, регламентирующего порядок рассмотрения заявлений, обращений и жалоб граждан в деятельности Управления здравоохранения N-ского муниципального района.

В частности, проверкой установлено, что 11 июля 2007 г. заведующей канцелярии Петровой О.Н. было принято обращение Солнцевой О.Ф., при этом на копии обращения она поставила отметку о его принятии, а также штамп с входящим № 889 от 11 июля 2007 г. Однако проверкой Журнала регистрации входящих документов данного учреждения установлено, что какое-либо обращение гр. Солнцевой О.Ф. от 11 июля 2007 г. зарегистрировано не было, а за № 889 числится другой документ. Несоответствие записей Журнала и представленной копии обращения Петрова О.Н. объяснить не смогла, установить местонахождение обращения Солнцевой О.Ф. не представилось возможным. Как следует из обращения заявителя, ответ на указанное обращение ею до настоящего времени не получен.

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

В соответствии со ст. 8 Федерального закона от 02.05.2008 
№ 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» письменное обращение подлежит обязательной регистрации в течение трех дней с момента поступления в государственный орган, орган местного самоуправления или должностному лицу.

В соответствии со ст. 9, п. 4, 5 ч. 1 ст. 10, ст. 12 указанного Закона обращение, поступившее в государственный орган, орган местного самоуправления или должностному лицу, подлежит обязательному рассмотрению в течение 30 дней со дня его регистрации, по результатам рассмотрения сообщения государственный орган или орган местного самоуправления дает письменный ответ по существу поставленных в обращении вопросов либо уведомляет гражданина о направлении его обращения на рассмотрение в другой государственный орган, орган местного самоуправления или должностному лицу в соответствие с их компетенцией.

Однако в нарушение ст. 33 Конституции Российской Федерации, а также указанных норм законодательства, регулирующего порядок рассмотрения обращений и заявлений граждан, обращение Солнцевой О.Ф. от 11 июля 2007 г. в установленном порядке зарегистрировано и рассмотрено не было, что свидетельствует о ненадлежащем исполнении служебных обязанностей сотрудниками Управления здравоохранения N-ского муниципального района. 

На основании изложенного, руководствуясь ст. 24 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»,

ТРЕБУЮ:

1. Незамедлительно рассмотреть настоящее представление и в установленный законом месячный срок принять меры по устранению выявленных нарушений законодательства о порядке рассмотрения обращений и заявлений граждан.

2. Рассмотреть в соответствии с действующим законодательствам обращение Солнцевой О.Ф. от 11 июля 2007 г.

3. Провести служебную проверку по фактам указанных нарушений, по результатам которой решить вопрос о привлечении виновных должностных лиц к дисциплинарной ответственности.

4. Усилить контроль за деятельностью подчиненных сотрудников при разрешении заявлений, обращений и жалоб граждан.

5. О результатах принятых мер сообщить в прокуратуру 
N-ского района
Городской прокурор

старший советник юстиции                                                    В.Л. Иванов
Приложение 3

Главе N-ского муниципального 

района 

Сидорову И.Ф.
ПРЕДСТАВЛЕНИЕ

об устранении нарушений законодательства

о порядке рассмотрения обращений граждан

12 сентября 2007 года в Ваш адрес за № 316Ж-07 было направлено обращение жителей д. 16 по ул. Спортивная г. N о нарушениях норм законодательства РФ при строительстве торгового центра «Арена» по ул. Спортивная г. N для рассмотрения и принятия предусмотренных законом мер. О результатах рассмотрения данного обращения Вам следовало сообщить заявителям и в прокуратуру N-ского района в установленный законом срок.

6 декабря 2007 г. в прокуратуру N-ского района поступило обращение гр-ки Тимофеевой Т.Л. и других жителей д. 16 по 
ул. Спортивная г. N о неполучении заявителями ответа на их обращение, направленное в Ваш адрес. В ходе проверки по данному обращению установлено, что ответа на вышеуказанное обращение жителей д. 16 по ул. Спортивная г. N Вами не направлялось, а была лишь предоставлена информация в прокуратуру N-ского района.

Правоотношения, связанные с реализацией гражданином Российской Федерации закрепленного за ним Конституцией Российской Федерации права на обращение в государственные органы и органы местного самоуправления, а также порядок рассмотрения обращений граждан государственными органами, органами местного самоуправления и должностными лицами регламентированы Федеральным законом от 02.05.2006 № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации».

В соответствии со ст. 9 указанного Федерального закона обращение, поступившее в государственный орган, орган местного самоуправления или должностному лицу в соответствии с их компетенцией, подлежит обязательному рассмотрению. В случае необходимости рассматривающие обращение государственный орган, орган местного самоуправления или должностное лицо могут обеспечить его рассмотрение с выездом на место.

Согласно ст. 10 Федерального закона «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» государственный орган, орган местного самоуправления или должностное лицо:

1)  обеспечивает объективное, всестороннее и своевременное рассмотрение обращения, в случае необходимости – с участием гражданина, направившего обращение;

2)  запрашивает необходимые для рассмотрения обращения документы и материалы в других государственных органах, органах местного самоуправления и у иных должностных лиц, за исключением судов, органов дознания и органов предварительного следствия;

3) принимает меры, направленные на восстановление или защиту нарушенных прав, свобод и законных интересов гражданина;

4) дает письменный ответ по существу поставленных в обращении вопросов, за исключением случаев, указанных в ст. 11 указанного Федерального закона;

5) уведомляет гражданина о направлении его обращения на рассмотрение в другой государственный орган, орган местного самоуправления или иному должностному лицу в соответствии с их компетенцией.

Однако в нарушение указанных норм законодательства Российской Федерации заявление жителей д. 16 по ул. Спортивная г. N, направленное прокуратурой N-ского района в Ваш адрес 12 сентября 2007 г., не было рассмотрено должным образом, ответ заявителям не направлен. Тем самым был нарушен порядок рассмотрения обращений граждан, а следовательно, и права заявителей на получение ответа по их обращению.

На основании изложенного, руководствуясь ст. 22, 24 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»,

ТРЕБУЮ:
1. Незамедлительно рассмотреть настоящее представление и в установленный законом месячный срок принять меры к устранению отмеченных нарушений Закона, причин и условий, им способствующих, а также к недопущению подобных нарушений впредь.

2. Провести служебную проверку по изложенным в представлении фактам нарушения законодательства РФ, виновных лиц привлечь к дисциплинарной ответственности.

3. О результатах принятых мер письменно сообщить в прокуратуру N-ского района с приложением копий материалов служебной проверки и приказа о наложении дисциплинарного взыскания.

Прокурор N-ского района

старший советник юстиции                                                  А.М. Ветров

Приложение 4

Начальнику Управления образования

опеки и попечительства 

N-ского района

Ивановой Л.А.
ПРЕДСТАВЛЕНИЕ

об устранении нарушений Федерального закона

«О порядке рассмотрения обращений граждан 
Российской Федерации»

Прокуратурой N-ского района по обращению воспитателей Интерната «Ровесник» проведена проверка, в ходе которой выявлены нарушения Федерального закона «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации», допущенные должностными лицами Управления образования опеки и попечительства N-ского района.

7 апреля 2008 г. коллектив воспитателей Интерната «Ровесник» обратился в Управление образования опеки и попечительства 
N-ского района с заявлением, в котором работники просили разъяснить вопросы начисления заработной платы, оплаты зимних каникул, предоставления отпуска.

Статьей 33 Конституции Российской Федерации установлено, что граждане Российской Федерации имеют право обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в государственные органы и органы местного самоуправления.

В силу ч. 1 ст. 9 Федерального закона «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» обращение, поступившее в орган местного самоуправления или должностному лицу в соответствии с их компетенцией, подлежит обязательному рассмотрению.

В соответствии с п. 1 ч. 1 ст. 10 названного Закона орган местного самоуправления или должностное лицо обеспечивает объективное, всестороннее и своевременное рассмотрение обращения.

Согласно ст. 12 Федерального закона письменное обращение, поступившее в орган местного самоуправления или должностному лицу в соответствии с их компетенцией, рассматривается в течение 30 дней со дня регистрации письменного обращения.

Указанные требования Закона выполнены не были, коллективное обращение работников Интерната «Ровесник» до настоящего времени не рассмотрено.

В результате неисполнения требований Федерального закона 
«О порядке рассмотрения обращений граждан в Российской Федерации» нарушено право граждан на своевременное, полное и объективное рассмотрение обращения.

На основании изложенного, руководствуясь ст. 24 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»,

ТРЕБУЮ:

1. Сообщить прокурору N-ского района о времени рассмотрения представления.

2. Принять меры по устранению выявленных нарушений закона, их причин и условий им способствующим, направив письменный ответ на обращение младшим воспитателям Интерната «Ровесник».

3. Решить вопрос о привлечении виновных должностных лиц к дисциплинарной ответственности.

4. Безотлагательно рассмотреть настоящее представление.

5. О результатах принятых мер уведомить прокурора района в течение месяца со дня его получения.

Прокурор N-ского района

юрист 1 класса                                                                     А.М. Дмитриев
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