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1 Теоретические и нормативные аспекты организации работы с обращениями граждан
Во все времена органы государственной власти уделяли особое внимание организации работы с обращениями граждан, стремясь получить поддержку населения. В соответствии с Конституцией РФ, обращение является конституционным правом каждого гражданина России. Согласно статье 33 граждане Российской Федерации имеют право обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в государственные органы и органы местного самоуправления.  Конституционное право граждан на обращение в государственные органы является наиболее часто реализуемым во взаимоотношениях граждан и государства и позволяющим влиять на их деятельность. Государство же в свою очередь в лице представителей органов государственной власти, как на федеральном, так и на региональном и местном уровнях, должно быть заинтересовано в повышении эффективности работы с обращениями граждан, потому что это повысит доверие людей представителям власти. Каждое устное или письменное обращение является показателем нужд, запросов и настроений народа. 

Обращения граждан представляют собой один из главных источников выражения общественного мнения; это своеобразный диалог между обществом и государством. Однако в России существует проблема взаимоотношения государства и граждан, так как при необходимости обратиться к государству за помощью граждане сталкиваются с определенными трудностями. Граждане часто не могут получить от государства своевременную и качественную защиту их прав и интересов, не могут воздействовать на проводимую государством политику. Одновременно и государство сталкивается с отсутствие «обратной связи» со своими гражданами, что мешает своевременно корректировать политическую тактику. В связи с этим институт обращений граждан нуждается в модернизации.   Обращения граждан, как реализация конституционного права граждан, будут всегда актуальны, так они являются важным источником информации, полезной для решения государственных вопросов, содержат сведения о процессах, происходящих в обществе, об отношении граждан к органам государственной власти. 

2 Нормативно-правовая база работы с обращениями граждан

Право гражданина на защиту своих интересов всеми не запрещенными законом способами установлено Конституцией РФ, где сказано, что граждане Российской Федерации имеют право обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в государственные органы и органы местного самоуправления (ст.33). Решения и действия (или бездействие) органов государственной власти, органов местного самоуправления, общественных объединений и должностных лиц могут быть обжалованы в суде (ст.46) [1, С.25].

На федеральном уровне работа с обращениями граждан регулируется Федеральным законом от 02.05.2006 № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации». Закон распространяется на обращения всех физических лиц — не только граждан РФ, но и иностранцев, а также лиц без гражданства (ст. 1).  Основное предназначение данного закона заключается в закреплении требований к составлению обращений и порядка их рассмотрения государственными органами и органами местного самоуправления [2, С.2].

Статья 17 закона (от 02.05.2006 г. № 59-ФЗ) отменяет ранее действующие правовые акты о порядке рассмотрения обращений граждан, а именно:

- Указ Президиума Верховного Совета СССР от 12.04.1968 г. № 2534-7 «О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан»;

- Закон СССР от 26.06.1968 г. № 2830-7, утвердивший вышеназванный Указ, а также правовые акты, вносившие в него изменения [14, С.45].

Соответственно, до ноября 2006 г. все организации в России должны были строить свою работу с обращениями граждан на основании Указа Президиума Верховного Совета СССР от 12.04.1968 г. № 2534-7. Данный Указ состоял всего из 19-ти пунктов, которые прописывали общие положения по рассмотрению предложений, заявлений и жалоб граждан. А в последнем пункте содержалась отсылочная норма, согласно которой делопроизводство по обращениям граждан должно было вестись в порядке, утверждаемом Советом Министров СССР. При этом был предусмотрен единый порядок такой работы и для госорганов, и для предприятий (учреждений, организаций). 13 октября 1981 г. Совет Министров СССР издал постановление № 986, в котором передал задачу разработки документа, регламентирующего ведение делопроизводства по обращениям граждан. 30 ноября 1981 г. Государственный комитет СССР по науке и технике, Государственный комитет СССР по стандартам и Главное архивное управление при Совете Министров СССР своим совместным постановлением № 463/162/298 утвердили Типовое положение о ведении делопроизводства по предложениям, заявлениям и жалобам граждан в государственных органах, на предприятиях, в учреждениях и организациях. В нем подробно описывались процедура регистрации обращений граждан (закреплялась карточная форма регистрации и порядок образования регистрационного номера обращений, приводились форма регистрационно-контрольной карточки и указания по ее заполнению); порядок формирования документов в дела и оформления дел [15, С.67].

На основе этого документа разрабатываются собственные положения и инструкции по ведению делопроизводства с обращениями граждан с учетом особенностей деятельности [16, С.135]. Во время действия Указа № 2534-7 был утвержден Типовой регламент внутренней организации федеральных органов исполнительной власти, который действует до сих пор. 12 раздел данного документа посвящен порядку работы с обращениями граждан и их приему. В этом разделе закреплена новая форма представления обращений граждан: электронные обращения или интернет-обращения. До принятия этого документа обращения граждан принимались исключительно в письменной или устной формах [22, С.233].
Таким образом, работа с обращениями граждан должна быть оформлена организационно и обеспечена методически. При организации работы с обращениями граждан необходимо четкое соблюдение законодательства в этой сфере. 
2.1 Нормативная база работы с обращениями граждан в Правительстве РО
АДМИНИСТРАТИВНЫЙ РЕГЛАМЕНТ Правительства Ростовской области по исполнению государственной функции «Осуществление приема граждан, обеспечение своевременного и полного рассмотрения устных и письменных обращений граждан, принятия по ним решений и направления ответов заявителям в установленный законодательством Российской Федерации срок» (Утвержден постановлением Правительства Ростовской области от 14.06.2012 № 506)

1. Общие положения

1.1. Государственная функция по осуществлению приема граждан, обеспечению своевременного и полного рассмотрения устных и письменных обращений граждан, принятию по ним решений и направлению ответов заявителям в установленный законодательством Российской Федерации срок (далее – государственная функция) осуществляется Правительством Ростовской области (далее – Правительство области).

1.2. Исполнение государственной функции осуществляется в соответствии со следующими нормативными правовыми актами:

· Конституцией Российской Федерации;

· Федеральным законом от 02.05.2006 № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации»;

· Федеральным законом от 09.02.2009 № 8-ФЗ «Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления»;

· Федеральным законом от 27.07.2010 № 210-ФЗ «Об организации предоставления государственных и муниципальных услуг»;

· Федеральным законом от 27.07.2006 № 152-ФЗ «О персональных данных»;

· Федеральным законом от 27.07.2006 № 149-ФЗ «Об информации, информационных технологиях и о защите информации»;

· Федеральным законом от 27.07.2004 № 79-ФЗ «О государственной гражданской службе Российской Федерации»;

· Уставом Ростовской области;

· Областным законом от 25.10.2002 № 273-ЗС «Об административных правонарушениях»;

· Областным законом от 18.09.2006 № 540-ЗС «Об обращениях граждан»;

· Областным законом от 01.08.2011 № 635-ЗС «О Правительстве Ростовской области»;

· Указом Губернатора Ростовской области от 20.03.2012 № 16 «О регламенте Правительства Ростовской области»;

· Распоряжением Правительства Ростовской области от 30.09.2011 № 7 «Об утверждении Инструкции по делопроизводству в Правительстве Ростовской области»;

· Распоряжением Губернатора Ростовской области от 01.12.2011 № 86 «Об утверждении Положения об отделе по работе с обращениями граждан Правительства Ростовской области».

3 История работы с обращениями граждан

Право на обращения граждан в России имеет многовековую историю. Формирование понятия «обращение» тесно переплетается с традицией «жалобницы», которая складывается на Руси с незапамятных времен. Право жалобы впервые было закреплено в духовных грамотах князей и уставных грамотах монастырей. Как показывают памятники письменности XIV–XVII вв., слово «челобитная» («челобитня», «челобитье») как акт (письменное прошение, жалоба, исковое заявление) появляется в московской деловой письменности в последней четверти XV в., заменяя употреблявшиеся до этого термины «жалобница» и «слезница», имевшие более узкое значение (акт, содержащий жалобу). 

Судебник великого князя Ивана III (1497 г.) разрешал всем подданным без сословных различий обращаться с челобитными к властительным особам вплоть до великого князя. В нем прямо указывалось, что «каков жалобник к боярину приидет, и ему жалобников от себе не отсылати, а давати всем жалобником управа во всем, которым пригоже. А которого жалобника а непригоже управити, и то сказати великому князю, или к тому его послати, которому которые люди приказаны ведати». Из приведенного текста прямо следует, что в Московском государстве не только закреплялось неограниченное право подачи обращений – челобитий, но и устанавливался определенный порядок их прохождения и рассмотрения («к государю – только через бояр») и обязанность должностных лиц, бояр, рассматривать поданные жалобы по существу. Большое количество челобитных, поступающих на имя царя, стало причиной создания царем Иваном IV Васильевичем в середине 1550-х годов своего рода комиссии прошений, получившей название Челобитенной избы. Это одно из первых центральных судебных учреждений Московского царства. 

С установлением династии Романовых на московском престоле с челобитными обращались и к Михаилу Федоровичу, и к Алексею Михайловичу, а затем к Федору III Алексеевичу, Софье Алексеевне, Ивану V Алексеевичу и Петру I Алексеевичу. В Соборном Уложении царя Алексея Михайловича, принятом в 1649 г., довольно четко определялась процедура реализации права подданных на обращение. В первой главе Соборного Уложения статьями 8 и 9 устанавливалось, что жалобщики вопреки установленному ранее порядку уже не могли напрямую обращаться к царю и патриарху. Согласно статье 20 главы Уложения было запрещено под страхом наказания батогами и тюрьмой лично обращаться к государю и предписывалось сначала обращаться в соответствующий приказ: «А не бив челом в приказе, ни о каких делех Государю никому челобитен не подавати». Соборным Уложением 1649 г. устанавливалась определенная субординация подачи челобитных, соответствующая иерархической структуре приказов. Теперь только в случае отказа в приеме челобитной или невозможности разрешения данного вопроса на уровне приказа документ переходил на суд самого царя. Затем допускалась подача государю челобитных на всякого рода злоупотребления обыкновенных судей. Наконец, подача на государево имя челобитных допускалась и по вершенным делам – в тех случаях, когда недовольная сторона обжаловала в апелляционном порядке решение приказа или другой судебной инстанции [12, С.8-11].

В порядке подачи челобитной, установленном в Московском царстве, важную роль играли «площадные подьячие», действовавшие под надзором приказов в палатках («площадных избах») на городских площадях, а в небольших городах под надзором воевод в приказных (съезжих) избах. Численность площадных подьячих определялась специальным указом царя, например, в больших городах она достигала 12 человек, а в Москве в конце 17 в. такая артель состояла из 24 писцов, оказывавших письменные услуги любому желающему на Ивановской площади Кремля. 

В период Средневековья жалобы (челобитные) в России были важной связью между народом и государственной властью, персонифицированной в лице царя. Челобитная в XVII в. – многофункциональный документ. Термин «челобитная» являлся в XVII в. родовым наименованием определенной группы актов (прошений, официальных заявлений, жалоб, доносов по «государеву слову и делу» и др.). Анонимные челобитные или с вымышленной подписью, в которых чаще всего содержались обвинения в адрес должностных лиц, называли «подметным письмом». 

Текст челобитных в XVII в. имел определенную структуру, сложившуюся в течение нескольких веков, на основании традиций и обычаев документирования того времени. Верх листа именовался «головой», а площадь под текстом – «исподом». В этой части письма размещались отдельные реквизиты документа. Тексты лицевой и оборотной сторон имели четкие различия. На оборотной стороне проставлялись пометы, а адресат писался на лицевой. Вначале указывался полный царский титул (титло), далее обозначался автор челобитья, и перечислялись заслуги челобитчика. В заголовочной части челобитья слова «бьет (бьют) челом» (или «бьет челом и извещает», «бьет челом и являет») всегда располагались между адресатом (царским титулом) и сведениями о челобитчике. Словосочетание «бить челом» имело разные значения: либо обращаться с низким поклоном, с почтением, либо жаловаться, предъявлять иск. Содержание текста челобитных, как правило, состояло из двух частей. В первой части содержалось изложение обстоятельств и причин вопроса, которые заставили челобитчика обратиться с официальным заявлением о чем-нибудь или предъявлением исковых претензий к кому-нибудь, либо с жалобой или просьбой. Во второй (просительной) части излагалась просьба или сообщалось о действиях, желательных для челобитчика для разрешения изложенных обстоятельств. Часть текста челобитной, в которой заключалось содержание прошения, и излагалась сама просьба, как правило, начиналась с полного титула царя («Царю государю и Великому князю…» или «Государю царю и Великому князю…») с эпитетами «милосердый» или «милостивый», в титул царицы включался эпитет «благоверная». После этого следовало предложение со сказуемым – глаголом «пожаловать» («оказать милость», «вознаградить») с обязательным дополнением «меня», «нас». В качестве второго однородного сказуемого в просьбе использовался глагол «велеть» («приказать», «повелеть») в сочетании с указанием желаемого действия: «…вели государь мне дать.». Указом царя Федора Алексеевича 8 июня 1680 г. под страхом опалы запрещено было писать в челобитных: «…чтобы Он Великий Государь пожаловал, умилосердился, как Бог», а велено было писать: «…для прилучившегося которого наставшего праздника и для Его Государского многолетнего здравия».

Заключительная часть большинства челобитных, как правило, имела единообразную формулировку. Концовка состояла из обращения (титул царя, царицы, патриарха и т. д.) и двух глаголов «смиловаться» и «пожаловать», в результате чего челобитчик стремился усилить воздействие на адресата, например: «царь государь смилуйся пожалуй.».

Много изменений в работу с обращениями граждан ввел Петр I. Указом царя от 22 января 1699 г. предписывалось писать челобитные только на гербовой бумаге: «Под сею мерою герба писать всякие крепости». Совершение частных актов (крепостей) вновь было передано компетенции «площадных подьячих», которых стали именовать «подьячими крепостных дел». Им предписывалось: «писать крепости по прежнему указу в палатке Ивановской площади», а надзор за деятельностью «площадных подьячих» был поручен Оружейной палате, куда передавались собранные за подготовленные документы пошлины. 

Ряд указов молодого царя определил правила составления челобитных, заметно отличающиеся от предыдущего порядка, установленного в царствование Алексея Михайловича. Теперь для рукоприкладства (подписи) использовалась не оборотная, а лицевая сторона первого листа. Кроме того, царским указом от 30 декабря 1701 г. всем сословиям запрещалось в челобитных и других документах именоваться полуименами и уничижительными (признание себя ничтожным) именами, например, Семейка Яковлев сын Наумов или Михулка Афанасьев сын Лысков и т. п., и предписывалось подписываться полным именем. В марте 1702 г. специальным царским указом вводилась новая форма челобитий, подаваемых на имя царя. Начиналось обращение формулой: «Державнейший царь, государь милостивейший», потом должно было следовать изложение вопроса. Сама просьба начиналась со слов: «Всемилостивейший государь, прошу Вашего Величества…». Завершающей фразой должна была быть формулировка: «Вашего Величества нижайший раб». Введение этикетной формулы «раб» вместо именования челобитчика «холопом», не означающей рабства в прямом смысле слова, скорее соответствовало более позднему «покорный слуга» и обусловлено тем, что слово «раб» в то время было более литературным и менее унизительным, чем «холоп» [10].

Петровским законодательством были разработаны подробные правила для челобитий, подаваемых в правительственные и судебные места. Сформировался новый порядок обращения с челобитьями в судебные инстанции: нижние суды на местах (в губерниях и провинциях) – высшие надворные суды (в «знатных губерниях») – Юстиц-коллегия – Сенат. Каждое последующее обращение должно было содержать разъяснения и доказательства того, что решение предыдущего органа может быть признано неправомочным. Решение Сената считалось окончательным и обжалованию не подлежало.

С утверждением 24 января 1722 г. Петром I «Табели о рангах всех чинов, воинских, статских и придворных, которые в котором классе чины; и которые в одном классе» в челобитьях и других документах было введено обязательное титулование. Знание сложной системы титулов поднимало значимость чиновников, владеющих мастерством служебной переписки.

Немало нововведений в работу с обращениями граждан сделал Павел 1. Он дал народу возможность письменно обращаться непосредственно к царю. Для этого был поставлен «желтый ящик» с прорезью (или, как его называли иначе, «окно»), вделанный в широкий проем одной из стен дворца, куда каждый подданный мог опустить письмо императору с уверенностью, что тот его прочтет. Письма-прошения попадали прямо в комнату, расположенную ниже этого «окна», ключ от которой находился только у царя. Ежедневно Павел I заглядывал в свою тайную комнату, собирал корреспонденцию, полученную накануне, собственноручно ее помечал и затем сам прочитывал прошения или заставлял читать их вслух одного из своих статс-секретарей. Резолюции или ответы на эти прошения всегда были написаны царем лично или скреплены его подписью, а затем публиковались в газете «Санкт-Петербургские Ведомости». По жалобам на неправосудие и притеснения возбуждались подробные расследования и пересмотр подлинных дел самим государем. Однако для проверки исполнения решений требовались профессиональные чиновники, а формирование профессионального аппарата в России было только начато усилиями Павла I и завершилось в царствование его сына Николая Павловича.

В начале 19 в. административная система петровских коллегий показала свою отсталость, непрофессионализм и неэффективность. Ярким примером стала беспомощность царской власти 18 в. в решении одной из главных задач управления – осуществления обратной связи при реализации права жалобы на имя государя. Это право то запрещалось, то вновь разрешалось, вводились и изменялись государственные должности, учреждались специальные ведомства по рассмотрению прошений, но вся коллегиальная система управления и делопроизводства не справлялась с потоком челобитий, которые годами, а иногда целыми десятилетиями безрезультатно рассматривались центральными и провинциальными органами.

Продолжая политику централизации управления для сохранения самодержавия, начатую Екатериной II и Павлом I, царь Александр I после вступления на престол Манифестом «Об учреждении министерств» от 8 сентября 1802 г. учредил восемь министерств. Впервые за всю историю России центральные органы управления были реально увязаны с местными. Главным отличием нового центрального управления от предыдущей коллегиальной системы стал принцип единоначалия в административной деятельности министров, что позволяло: 1) повысить оперативность управления; 2) усилить персональную ответственность руководителей и исполнителей; 3) увеличить значение канцелярий и делопроизводства.

Нижестоящие учреждения или должностные лица посылали вышестоящим «доношения» (донесения). Донесение нижестоящего должностного лица вышестоящему, а также отсылаемое в Сенат еще с петровских времен называлось «рапортом». Донесение об исполнении какого-либо распоряжения сначала именовалось «экзекуцией», а затем «отчетом»; посылаемые нижестоящим учреждением вышестоящему, пересылаемые друг другу документы учреждений одного уровня назывались «промемориями», в 19 в. они получили название «отношений». Учреждения, не связанные соподчиненностью, могли также посылать друг другу «ведения»

Место Сената, окончательно утратившего в конце 18 в. законотворческую роль в системе высших государственных учреждений, занял другой законосовещательный орган Российской империи, созданный указом царя от 1 января 1810 г., – Государственный Совет. В числе структурных подразделений нового органа важное место занимала особая структура для работы с поступающими на имя царя обращениями подданных – Комиссия прошений, возглавляемая одним из членов Государственного Совета. 

Комиссия состояла из председателя, членов и статс-секретаря, назначавшихся самим царем. Не все прошения принимались комиссией. Оставлялись без рассмотрения или, как говорили в то время, «без уважения»: «1) все жалобы на места средние и лица подчиненные, приносимые мимо высшего их начальства; 2) все жалобы по тяжебным делам, решенным в общем Сената собрании». Кроме того, согласно введенным с 1820 г. дополнениям к полномочиям Комиссии прошений не рассматривались: «1) дела об отыскивающих свободы из помещичьего владения; 2) дела, по коим объявлено будет особое Высочайшее повеление о рассмотрении оных», т. е. «…на решения, по коим поднесены были от Сената Государю Императору всеподданнейшие рапорты».

Правление нового царя Николая Павловича с декабря 1825 г. стало периодом совершенствования структуры министерской системы управления, профессионализации служилой бюрократии, что повлекло и усложнение формы рассмотрения прошений на имя царя. Стремление Николая I к унификации делопроизводственной процедуры во всех присутственных учреждениях привело к тому, что рассмотрение апелляционного дела в Сенате принципиально не отличалось от процедуры в нижестоящих инстанциях. В 10 томе Свода законов Российской империи содержалось подробное предписание, как составлять записку для доклада в присутствие Сената (ст. 571), что должно было обеспечить объективность выносимого решения. Во избежание волокиты в сенатском делопроизводстве Сводом законов устанавливались порядок и время ознакомления заинтересованных сторон и сенаторов с докладными записками. В случае неудовлетворенности решением Сената жалобщик мог подать прошение царю в Комиссию прошений. При этом в соответствии со ст. 602 он должен был дать «предварительную подписку в том, что он ведает законы, строго запрещающие подавать несправедливые жалобы на Сенат». 

Особое значение для сокращения документооборота просительской документации в провинции имела его правильная организация. Вся система делопроизводства в губернских правлениях в соответствии с Указом «Учреждение Губернских Правлений» была разделена на три группы: 1) дела судебные, решаемые коллегиальным порядком большинством голосов; 2) дела распорядительные, для которых требовалось утверждение губернатора; 3) дела исполнительные, имевшие в основном исполнительский характер и решавшиеся членами правления без участия губернатора. Но важным нововведением стало то, что штат каждого отделения был усилен за счет должности секретаря, который организовывал все делопроизводство в отделении. Для ускорения рассмотрения жалоб и прошений, помимо общей канцелярии губернского правления, впервые с 1845 г. в отдельную структурную единицу была выделена специальная канцелярия присутствия правления, что стало важным шагом по улучшению организации документооборота. Канцелярия присутствия занималась регистрацией документов, в ее ведение входили «экзекуторская, хозяйственно-распорядительная» деятельность, дела ревизионного стола, а также секретные дела. Канцелярией присутствия управлял старший секретарь. В ее состав входили два его помощника, регистратор с помощниками, экзекутор с помощниками, а также помощники столоначальников и канцелярские служители.

Политика традиционного патернализма (т. е. отеческого самовластия) обернулась во 2-й половине 19 в. усилением роли административного аппарата (бюрократии). Все подданные царя получали право обжаловать действия либо бездействие чиновников. Жалоба как инструмент защиты прав и законных интересов приобретает в этот период чрезвычайно важное значение. Например, результатом крестьянской реформы стало предоставление юридических прав самой многочисленной части населения страны – крестьянам, в том числе право обращаться с жалобами и прошениями в центральные и местные органы власти. Крестьяне разных губерний в прошениях к губернаторам, министрам и к самому царю взывали о наделении их «где-либо землею», о замене неудобных земель удобными, об ограждении от произвола губернских и уездных властей. Получив право предъявлять жалобы, возбуждать судебные иски, прибегать к защите закона, крестьяне в первые послереформенные десятилетия много сил и внимания отдавали легальным средствам воздействия на власть. 

При Николае II законодательство вводило определенные юридические характеристики, позволяющие отграничить жалобы и прошения от малозначимых посланий. Так, на Высочайшее имя могли вноситься лишь следующие обращения: 1) жалобы на определения департаментов Правительствующего Сената, кроме кассационных; 2) жалобы на постановления высших государственных органов, кроме жалоб, составленных не по существу дела или неправильно излагающих обстоятельства дела, что подтверждалось достоверными доказательствами; 3) жалобы на действия и распоряжения министров, главноуправляющих отдельными частями и генерал-губернаторов, если их действия и распоряжения не подлежали законному обжалованию в Правительствующий Сенат; 4) прошения о даровании милостей, в случае если не нарушались защищаемые законом чьи-либо интересы и гражданские права; 5) прошения о помиловании и смягчении участи лиц, осужденных или отбывающих наказания. В то же время сохранялись установленные еще в петровское время требования к оформлению реквизитов жалоб и прошений, включавшие указание имени, места жительства просителя, «явственную» его подпись, а также обозначение переписчика, если просьба писалась чужою рукой [11, С.250].

Октябрьская революция 1917 года повлекла за собой значительные изменения в системе работы с обращениями граждан. В частности, была отменена такая разновидность документа, как прошение. В практику документирования вошли новые виды документов, отражавшие специфику революционных преобразований, например, «заявление», выражающие право «заявлять», а не «покорнейше просить». После Октябрьской революции все ранее действовавшие правила по работе с прошениями были отменены. В послереволюционный период институт обращений по инстанциям реализовывался в различных формах. К примеру, его выражением стали «ходоки к Ленину», обеспечивавшие в свое время высшему руководству обратную связь с населением [10].

В 20-е годы был создан специальный орган по работе с обращениями граждан – Бюро жалоб. Жалобы должны были приниматься от всех без исключения граждан в присутственные дни. Жалобы и заявления подавались в Бюро лично и по почте, в письменном или словесной форме, все они регистрировались в журнале [23, С.44].

В журнале регистрации жалоб фамилии и инициалы жалобщиков размещались в алфавитном порядке. Каждой жалобе присваивался регистрационный номер, который являлся порядковым номером поступившей жалобы. Этот номер проставлялся вслед за фамилией. После него указывался номер дела, в котором хранились исполненные жалоба или заявление, а также ее порядковый номер в деле. Рассмотрению подлежали жалобы, в которых сообщалось о нарушениях или неисполнении декретов, распоряжений центральной власти, злоупотреблением должностных лиц, канцелярской волоките, грубом обращении с гражданами, арестах, обысках, конфискациях ревизиях имущества граждан. Жалобы на действия частных лиц рассмотрению Бюро не подлежали.

Все жалобы и заявления, поступающие в Бюро, должны были быть рассмотрены в 3-7-дневный срок, если по ним не требовалось справок и материалов из других городов. Все постановления и решения Бюро жалоб утверждались, затем сообщались заявителям и подлежали обязательному исполнению в сроки, устанавливаемые Бюро. Виновные в неисполнении решений несли ответственность в соответствии с Уголовным кодексом. Вынесенные постановления и распоряжения по жалобам могли быть обжалованы в вышестоящие инстанции в 2-недельный срок с того дня, когда они стали известны жалобщику [23, С.45].

В настоящее время право граждан на обращение в государственные органы в РФ закреплено конституционно и является важным средством осуществления и охраны прав личности и участия граждан в управлении делами государства и общества. Порядок рассмотрения обращений граждан регулируется широким кругом нормативных актов, основным из которых является закон 02.05.2006 № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» [23, С.46].

 Таким образом, развитие института обращений граждан в РФ имеет многовековую историю. Каждый из этапов истории обращений граждан имеет свои специфические особенности, знание которых необходимо для правильного понимания сущности права граждан на обращение как одной из несомненных ценностей современного общества.

4 Понятие, виды и функции обращений граждан

Организации и предприятия нередко сталкиваются с необходимостью отвечать на жалобы граждан, связанные с низким качеством выпускаемых товаров или оказываемых услуг. Поступающие от граждан предложения, заявления или жалобы обобщенно называются обращениями граждан и составляют особую разновидность входящей корреспонденции. Руководителям организаций и предприятий необходимо очень внимательно относиться к рассмотрению этих документов и подготовки ответов на них в связи с тем, что права потребителей защищены законодательством Российской Федерации, и руководители организаций несут ответственность за их нарушение; отрицательное мнение потребителей о деятельности организации подрывает престиж производителя и его устойчивость в рыночной конкуренции; игнорирование мнения потребителей, неприятие соответствующих мер по существу высказанных гражданами претензий – серьезная ошибка менеджеров организации; отсутствие в организации установленного порядка работы с обращениями граждан – серьезное упущение в деятельности службы ДОУ, невыполнение этой службой одной из основных функций, предусмотренных действующим законодательством [8, С.369].

Согласно ФЗ от 2 мая 2006 №59 «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации», обращение гражданина - направленные в государственный орган, орган местного самоуправления или должностному лицу в письменной форме или в форме электронного документа предложение, заявление или жалоба, а также устное обращение гражданина в государственный орган, орган местного самоуправления. Закон устанавливает 3 вида обращений граждан:

1) предложение - 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. Предложения выполняет функцию: обратить внимание на необходимость совершенствования работы тех или иных государственных органов, предприятий, учреждений и общественных организаций [13, С.41];

2) заявление - просьба гражданина о содействии в реализации его конституционных прав и свобод или конституционных прав и свобод других лиц, либо сообщение о нарушении законов и иных нормативных правовых актов, недостатках в работе государственных органов, органов местного самоуправления и должностных лиц, либо критика деятельности указанных органов и должностных лиц. Функция заявлений - может сигнализировать об определенных недостатках в деятельности государственных органов, предприятий, учреждений, общественных организаций. (в отличие от предложения в заявлении не раскрываются пути и способы решения поставленных задач);
3) жалоба - просьба гражданина о восстановлении или защите его нарушенных прав, свобод или законных интересов либо прав, свобод или законных интересов других лиц [2, С.2]. Функция жалоб - непосредственно свидетельствуют о сбоях и недостатках в работе организации, помогают выявить возникающие производственные проблемы и определить пути их устранения [20, С.130].
Во многих случаях предложения, заявления и жалобы выступают в чистом виде, т.е. в самом их содержании имеются признаки обращения только одного определенного вида. Так, заявление о назначении пенсии является заявлением в чистом виде, жалоба на грубость работника – жалоба в чистом виде и т.п. Однако часто встречаются обращения, носящие смешанный характер. Так, в одном обращении могут быть заявления об освобождении от налога и жалоба на неправильные действия работника финансового органа и т.п. [6, С.190]. Основополагающими принципами работы с этими документами являются:
- право каждого гражданина обжаловать незаконные действия любого должностного лица или учреждения;

- всемерное расширение упрочнение связей с широкими массами;

- гласность работы по рассмотрению обращений граждан [19, С.267].

Существует еще один вид обращений граждан – обращения и запросы особого контроля. Обращения, поступившие от Президента Российской Федерации и его помощников, председателей палат Федерального Собрания Российской Федерации, их заместителей, председателя Правительства Российской Федерации, руководителя Администрации Президента Российской Федерации, секретаря Совета Безопасности Российской Федерации и их заместителей, председателя Счетной палаты Российской Федерации, руководителей федеральных органов исполнительной власти, обращения, взятые на контроль председателями комитетов и комиссий палат Федерального Собрания Российской Федерации, являются обращениями особого контроля.

На особом контроле находятся также и другие некоторые запросы.  Парламентским запросом является запрос Совета Федерации или запрос Государственной Думы. Обращением депутата является обращение члена Совета Федерации или обращение депутата Государственной Думы к соответствующему должностному лицу с требованием принять меры по немедленному пресечению обнаружившегося нарушения прав граждан. Не является депутатским обращением письмо депутата, которое не требует ответа и является препроводительным к жалобе лица, обратившегося к депутату.

Сроки рассмотрения и разрешения обращений особого контроля, парламентских и депутатских запросов, обращений депутатов исчисляются со дня их поступления в организацию (орган власти). Руководитель органа должен безотлагательно приступить к рассмотрению обращений особого контроля, парламентских и депутатских запросов, обращений депутатов. Работу с ними организуют таким образом, чтобы они в день поступления доходили до исполнителя. Ответ о результатах решения направляется на обращение особого контроля – не позднее чем через 30 дней со дня его получения или иного срока, установленного в обращении особого контроля, за подписью руководителя организации; на парламентский запрос – не позднее чем через 15 дней со дня его получения или иного срока, установленного соответствующей палатой Федерального Собрания Российской Федерации, за подписью руководителя; на депутатский запрос – не позднее чем через 30 дней со дня его получения или в иной, согласованный с инициатором запроса срок, за подписью должностного лица, которому он адресован.

В случае поступления депутатского запроса или обращения за подписью нескольких депутатов ответ о результатах проверки направляется каждому из них либо одному из депутатов с предложением довести их до остальных авторов запроса или обращения.

В различных органах управления могут быть свои особенности исполнения дел особого контроля. Так, в Федеральном агентстве по образованию установлен специальный контроль за сроками прохождения исполнения поручений Министерства образования и науки РФ и Правительства РФ, обращений граждан. Задания с конкретной датой исполнения выполняются в указанный срок, без указания конкретной даты с пометкой «срочно» - в 3-дневный срок, остальные – в срок не более месяца (указанные сроки исчисляются в календарных днях с даты подписания поручения). Вносимые в необходимых случаях предложения о продлении сроков исполнения поручений представляются не позднее, чем за пять дней до истечения срока [8, С.194].

Таким образом, обращения граждан имеют свои специфические черты и функции. Обращение следует рассматривать как важное средство осуществления и охраны прав личности.

5 Технология работы с письменными обращениями граждан

1. Прием обращения. Письменные обращения принимаются централизованно в одном месте. После вскрытия письма конверт не уничтожают, так как штамп на нем может являться доказательством даты получения документа, кроме того, адрес автора обращения может быть написан на конверте. Поступившие письма с пометкой «лично» с правильно указанными фамилией, инициалами и должностью не вскрываются. Они передаются канцелярией непосредственно в приемную руководителя, которому адресованы. В случаях, когда такие письма квалифицируются как обращения, корреспонденция передается помощником руководителя в отдел по работе с обращениями граждан для регистрации и направления по принадлежности для рассмотрения.
2. Первичная обработка. После получения документа на нем, в правом нижнем углу, проставляется регистрационный штамп учреждения, в котором стоит дата его получения и начала работы с ним в данном учреждении. Помимо даты в регистрационном штампе указывается регистрационный индекс, состоящий из начальной буквы фамилии автора и порядкового номера поступившего обращения. Если к обращению прилагаются справочные материалы, они скрепляются с основным документом.

3. Регистрация. После первичной обработки все обращения передаются на регистрацию. Регистрация обращений в отличие от другой документации имеет дополнительное назначение – помимо общих задач регистрации – учета, контроля и справочной работы. В данной категории документов регистрация является также юридическим свидетельством того, что они приняты к рассмотрению в данном учреждении. Регистрация обращений возможна на карточках, в компьютерном варианте. В случае, когда в учреждении поступает незначительное количество документов, используется журнальная форма регистрации.

При традиционной технологии регистрационные карточки изготавливают из плотной бумаги формата А5 или А6. Обычно составляют 2-3 экземпляра карточки: 1-й используется для контрольной картотеки; 2-й – для справочной работы; 3-й направляется вместе с документами исполнителю [23, С.41-46].

Прежде чем приступить к любой форме регистрации, выявляют по алфавитной картотеке, не является ли данное обращение повторным. Согласно Типовому положению, повторным считается обращение, поступившее от одного и того же лица по одному и тому же вопросу, если со времени подачи первого предложения, заявления или жалобы истек установленный законодательством срок их рассмотрения или заявитель не был удовлетворен данным по первому обращению ответом. Повторное обращение при первичной обработке получает очередной регистрационный индекс, так как ведется валовой учет всех поступивших документов. Однако при регистрации повторного обращения в регистрационной карточке указываются все признаки первого документа, т.е. его номер и дата. На самом повторном обращении, в правом верхнем углу от руки или специальным штемпелем делается отметка «Повторно».

Типовое положение предусматривает случай, когда одно и то же предложение, заявление, жалоба направляется одновременно в несколько организаций, которые в свою очередь переадресовывают его в одно учреждение, в чью компетенцию входит его решение. Все эти документы регистрируются под одним регистрационным индексом первого полученного документа с добавлением порядкового номера. Например, В-119/1; В-119/2; В-119/3 [24, С.34-38].

4. Зарегистрированный документ докладывается руководителю для принятия решения. Существует несколько вариантов данной процедуры:

- полученное обращение не относится к компетенции данного учреждения, получившего его. В данном случае работник, ответственный за эту категорию документов, должен не позднее, чем в 5-дневный срок направить документ на рассмотрение в компетентный орган или заявителю. В ответном письме дается разъяснение, куда ему следует направить свое обращение;
- обращение, требующее решения разных компетентных органов. В данном случае руководитель организации, получивший обращении, рассматривает вопрос, относящийся к его компетенции, а о его содержании других вопросов сообщает в установленные сроки соответствующим организациям [25, С.281].

Решение руководителя о документе отражается в резолюции, которая по существу является ответом. На ее основе составляется ответное письмо заявителю. Если вопрос требует лишь разъяснения, руководитель в резолюции указывает исполнителя и срок написания ответного разъяснительного документа.

5. Все поступившие и зарегистрированные предложения, заявления, жалобы подлежат обязательному контролю за исполнением. Контроль исполнения можно разделить на следующие этапы: постановка документа на контроль; проверка своевременного доведения документа до исполнителя; предварительная проверка и регулирование хода исполнения; учет и обобщение результатов контроля исполнения; информирование руководителя.

В зависимости от сложности вопросов, поставленных в обращениях, определяются и сроки их исполнения, которые исчисляются в календарных днях - с даты поступления обращения: заявления и жалобы, не требующие дополнительного изучения и проверки, разрешаются безотлагательно, но не позднее 15 дней со дня поступления; в тех случаях, когда для принятия решений по жалобе или заявлению необходимо собрать дополнительные материалы, срок исполнения может быть продлен одного месяца.

Контроль за своевременным исполнением обращений граждан возлагается на должностное лицо, которое обязано обеспечивать своевременное, правильное и полное рассмотрение документов [17, С.7-8].

6. Снятие с контроля. Обращение снимается с контроля только после фактического выполнения, принятого по нему решения. Распоряжение о снятии с контроля дает лицо, принявшее по документу решение. Результат решения вопроса, поставленного в обращении, сообщается заявителю в исчерпывающей форме. Решение, принятое коллегиальным органом, сообщается автору обращения со ссылкой на номер и дату принятия этого решения [7, С.126].

7. Формирование дел по обращениям граждан. После окончательного решения на каждом документе делается надпись: «В дело» и ставится личная подпись лица, принявшего это решение. В соответствии с требованием Типового положения, после решения дела предложения, заявления и жалобы должны быть возвращены в службу ДОУ. Формирование и хранение дел у исполнителей запрещается.

Работник службы ДОУ, ведущий текущее хранение обращений, формирует их в дела, отдельно от общей переписки. Вместе с обращениями подшивается копия ответа и все относящиеся к этому вопросу документы, собранные в процессе его рассмотрения. Каждое обращение составляет в деле самостоятельную группу документов. Внутри дела эти группы документов располагаются в алфавитном порядке по фамилиям заявителей. Если в учреждение поступает большое количество обращений граждан, то каждое дело заводится по одной или нескольким начальным буквам фамилий заявителей. Например, «Предложения, заявления, жалобы граждан на букву «А». Если обращений мало, они могут быть сгруппированы в одно-два дела. Коллективные письма подшиваются в отдельное дело. Предложения, заявления и жалобы по вопросам работы организаций группируются раздельно от обращений по личным вопросам. При небольшом количестве обращений их можно располагать в дела и в хронологической последовательности. Дополнительные материалы, появившиеся по вопросу, связанному с обращением, или повторное обращение подшиваются к первой группе материалов. В дела группируются только исполненные документы.

Обложка дела с обращениями граждан оформляется в соответствии с требованиями ГОСТа 17914-72. На обложку дела при его заведении выносятся следующие реквизиты: полное наименование учреждения с указанием его подведомственности; название структурного подразделения; индекс дела, который состоит из индекса структурного подразделения и номера дела по номенклатуре; номер тома, если дело имеет несколько томов; заголовок дела; срок хранения дела.

Законченные дела с обращениями граждан хранятся в учреждениях в справочных целях. Ответственность за их сохранность несут руководители. Сроки хранения этой категории документов определяются на основании Перечня типовых документов, образующихся в деятельности госкомитетов, министерств, ведомств и других организаций с указанием сроков хранения. Обычные обращения личного и второстепенного характера хранятся 5 лет.

Предложения, интересные для истории и имеющие практическое значение, хранятся постоянно. Все дела с обращениями, имеющими постоянный срок хранения, передаются через год после завершения по ним делопроизводства в архив учреждения, а затем в государственный архив.

Подготовка обращений к сдаче в архив включает в себя:

- оформление дел;

- поведение экспертизы ценности документов;

- составление описей.

Оформлением дел занимается делопроизводитель, ответственный за работу с обращениями граждан. В зависимости от сроков хранения проводится полное или частичное оформление дел. Полное оформление предусматривает: подшивку и переплет дела; нумерацию листов дела; составление заверительной описи документов дела; внесение уточнений в реквизиты обложки (кратких дат, количества листов).

Обращения граждан, имеющих постоянный срок хранения, подшиваются в твердую обложку. Листы дела нумеруются арабскими цифрами, валовой нумерацией, в правом верхнем углу черным графитным карандашом. Листы дел, состоящих из нескольких томов, нумеруются отдельно. Подшитые в дело конверты с вложениями нумеруются, при этом каждое вложение в конверте нумеруется очередным номером вслед за конвертом.

Дела, подлежащие временному хранению, после истечения этого срока уничтожаются. Составляется акт о выделении к уничтожению документов, не подлежащих хранению. Описи на дела постоянного хранения и акты о выделении дел к уничтожению рассматриваются одновременно. Одобренные акты утверждаются руководителем организации после утверждения архивным органом описи дел постоянного хранения. После этого дела могут быть уничтожены [18, С.288].

Особую группу письменных обращений, поступающих в организацию, составляют Интернет-обращения. Для приема обращений граждан в форме электронных сообщений (Интернет-обращений), как правило, применяется специализированное программное обеспечение, предусматривающее заполнение заявителем реквизитов, необходимых для работы с обращениями и для письменного ответа, и, в случае незаполнения указанных реквизитов, информирующее заявителя о невозможности принять его обращение. Адрес электронной почты автора и электронная цифровая подпись являются дополнительной информацией.

В случае если в Интернет-обращении заявителем указан адрес электронной почты, по этому адресу направляется уведомление о приеме обращения или об отказе в рассмотрении (с обоснованием причин отказа), после чего обращение распечатывается, и дальнейшая работа с ним ведется как с обычным письменным обращением. Обращения, поступившие в виде электронного обращения на официальный сайт учреждения (организации) в сети Интернет, учитываются в канцелярии и передаются в отдел по работе с обращениями граждан. 
Анонимные обращения (без подписи автора, указания фамилии и почтового адреса для ответа), обращения, не поддающиеся прочтению, содержащие нецензурные выражения, а также дубликатные обращения (второй и последующие экземпляры одного обращения, направленные гражданином в различные органы государственной власти, или обращения, повторяющие текст предыдущего обращения, на которое дан ответ) в федеральном органе исполнительной власти, как правило, не рассматриваются. В случае поступления дубликатных обращений могут направляться уведомления о ранее данных ответах или копии этих ответов.

Основанием для отказа в рассмотрении Интернет-обращения также может служить:

- указание автором недействительных сведений о себе и/или адреса для ответа;

- некорректность содержания электронного сообщения;

- невозможность рассмотрения обращения без необходимых документов и личной подписи (в отношении обращений, для которых установлен специальный порядок рассмотрения).

Ответ на Интернет-обращение может направляться как в письменной форме, так и в форме электронного сообщения [3, С.20]. 

Таким образом, таким образом, работа с письменными обращениями граждан ведется в несколько этапов и проводится должностными лицами, ответственными за данную категорию документов. Особую группу письменных обращений составляют Интернет-обращения.

6 Организация работы с устными обращениями граждан

Согласно ФЗ от 2 мая 2006 №59 «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации», устные обращения граждан получили общее название – личный прием. Личный прием граждан по вопросам, входящим в компетенцию организации, осуществляется руководителем, заместителями, руководителями структурных подразделений и в соответствии с утвержденным графиком, который вывешивается в публичном месте или в приемной. В графике должно быть предусмотрено и вечернее время.

На приеме присутствует секретарь. Он встречает посетителей, регистрирует их.  При личном приеме граждан их письменные и устные обращения также регистрируются в отделе документационного обеспечения. Если обращение не было окончательно разрешено на личном приеме у руководства, оно через службу ДОУ (канцелярию) передается в структурное подразделение, которому поручается его разрешение.

На личном приеме к рассмотрению принимаются обращения граждан по всем вопросам, входящим в компетенцию данной организации. К рассмотрению не принимаются обращения без подписи (анонимные), содержащие оскорбительные выражения, а также не подающиеся прочтению (последние возвращаются заявителям).

После регистрации, в зависимости от содержания и важности поставленных вопросов, обращения передаются на рассмотрение в соответствующий секретариат руководства или структурное подразделение, ответственное за делопроизводство под расписку. Канцелярия ведет централизованный учет поступивших обращений граждан, осуществляет контроль их исполнения, представляет руководству необходимые сведения и справки.

Должностное лицо, осуществляющее прием, обязано внимательно выслушать гражданина и тщательно разобраться в существе его обращения. Выяснив все обстоятельства, связанные с вопросом, по которому обратился гражданин, должностное лицо по возможности сразу принимает решение, которое объявляется устно со ссылкой на законодательство Российской Федерации, инструктивные документы, ГОСТ и др. По вопросам, разрешение которых не входит в компетенцию должностного лица, осуществляющего прием, гражданину разъясняется, в какой орган (учреждение) ему следует обратиться, и по возможности ему оказывается содействие.

Ответственность за организацию рассмотрения обращений или их разрешения по существу, соблюдение сроков исполнения, а также за состояние делопроизводства по ним в структурных подразделениях возлагается на руководителей этих подразделений [8, С.155].

Таким образом, организации помимо приема письменных обращений, могут осуществлять личный прием граждан по вопросам, отвечающим компетенции конкретной организации и в соответствии с установленным графиком.
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