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Introduction: in the paper, the authors express their own value judgments about the unwritten practices that
have been developed or are only being developed in many state and municipal institutions, which are currently
used when considering citizens’ appeals related to the violation of their subjective rights and (or) legitimate
interests, the basis for the real application of which, in many cases, is Federal Law of 02.05.2006 No. 59-FZ
(ed. 27.12.2018) “On the Procedure for Consideration of Appeals by Citizens of the Russian Federation”. The purpose
of the paper is to familiarize the territorial bodies of the Prosecutor’s Office of Russia with some of these unwritten
practices, which should be remembered by the territorial bodies of the Prosecutor’s Office of Russia when
strengthening the protection of citizens who have applied to them for the protection of their social rights. Methods:
the methodological framework for the research is the methods of scientific cognition, and general scientific and
specific scientific methods, in particular, such as: dialectical, logical, systemic, structural-functional and formal-
legal. Results: in the paper, the authors give their own classification of some of these unwritten practices, show
their specific content and characteristic features for each of them, allowing to distinguish one practice from another,
and most importantly, to prevent the influence and penetration of these practices in the activities of the territorial
bodies of the Prosecutor’s Office of Russia or the reliance on them in the form of responses received from these
institutions, when working with appeals by citizens for the protection of their social rights, without carrying out a
real check of all the facts of violation of their social rights set out in citizens’ appeals by the Prosecutor’s Office of
Russia. Conclusions: after a scientific analysis of the material and the generalization of their own value judgments
obtained as a result, the authors come to the following conclusions. Firstly, the very possibility of classifying some
unwritten practices testifies not only to their real existence, but also to their wide dissemination and application
when considering various appeals by citizens related to the violation of their social rights and legitimate interests
of certain state or municipal institutions in the order of their administrative subordination. Secondly, the own
content and characteristic features of these unwritten practices currently act as serious obstacles to the territorial
bodies of the Prosecutor’s Office of Russia and the implementation of direct instructions from the President of the
Russian Federation V.V. Putin on strengthening the protection of social rights of citizens. Thirdly, the absence of
real measures to eliminate them in the activities of the state and municipal institutions at all levels of administrative
subordination will objectively contribute to their even greater spread in various combinations and variants, and
most importantly – lead to the widespread effect of these customary legal practices by narrowing the scope of
application of the current Russian legislation regulating the social sphere.
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Введение: в данной статье авторы высказывают собственные оценочные суждения по поводу сложив-
шихся или только складывающихся во многих государственных и муниципальных учреждениях неписанных
практик, применяемых в настоящее время при рассмотрении обращений граждан, связанных с нарушением
их субъективных прав и (или) законных интересов, основой реального применения которых, во многих случа-
ях стал Федеральный закон от 02.05.2006 № 59-ФЗ (ред. 27.12.2018) «О рассмотрении обращений граждан в
Российской Федерации». Целью данной статьи является ознакомление территориальных органов прокурату-
ры России с некоторыми из этих неписанных практик, о которых необходимо помнить территориальным
органам прокуратуры России при усилении поддержки обратившихся к ним за защитой своих социальных
прав граждан. Методы: методологической основой данной научной статьи являются методы научного по-
знания, и такие научно-исследовательские общенаучные и частно-научные методы как диалектический, ло-
гический, системный, структурно-функциональный и формально-юридический. Результаты: в статье авто-
ры приводят собственную классификацию некоторых из подобных неписанных практик, показывают их кон-
кретное содержание и характерные для каждой из них признаки, позволяющие отличить одну практику от
другой, а самое главное, не допустить влияния и проникновения данных практик в деятельности самих терри-
ториальных органов прокуратуры России или опору на них в виде полученных из этих учреждений ответов,
при работе с обращениями граждан по защите их социальных прав без проведения реальной проверки всех
изложенных в обращениях граждан фактов нарушения их социальных прав органами прокуратуры России.
Выводы: после проведенного научного анализа материала и обобщения, полученных в результате этого
собственных оценочных суждений, авторы приходят к выводам, во-первых, сама возможность проведения
классификации некоторых неписанных практик, свидетельствует не только о их реальном существовании, но
и широком распространении и применении при рассмотрении различных обращений граждан, связанных с
нарушением их социальных прав и законных интересов в тех или иных государственных или муниципальных
учреждениях в порядке их административного подчинения; во-вторых, собственное содержание и характер-
ные черты данных неписанных практик в настоящее время выступают в качестве серьезных препятствий на
пути территориальных органов прокуратуры России и выполнения прямых указаний Президента Российс-
кой Федерации В.В. Путина об усилении защиты социальных прав граждан; в-третьих, отсутствие реальных
мер по их устранению в деятельности государственных и муниципальных учреждений всех уровней админи-
стративного подчинения, объективно будет способствовать еще большему их распространению в различных
сочетаниях, комбинациях и вариантах, а самое главное – приводить к повсеместному действию данных обычно-
правовых практик за счет сужения сферы применения действующего российского законодательства, регули-
рующего социальную сферу.

Ключевые слова: неписанные практики, социальные права, законные интересы, обращения граждан,
жалобы, нарушение прав граждан, органы прокуратуры.
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Введение

В своем выступлении на праздновании
300-летнего юбилея Прокуратуры Российской
Федерации в 2021 г. Президент Российской
Федерации В.В. Путин обратил внимание на
то, что главными задачами в работе органов
прокуратуры является усиление защиты со-
циальных прав граждан в Российской Фе-
дерации.

В данной статье авторы ставят своей
целью внесение конкретных предложений по
усилению социальной защиты прав граждан
на перспективу совершенствования действу-
ющего законодательства России путем вне-
сения соответствующих изменений в действу-
ющее законодательство, и, самое главное,
практики реализации законодательных норм в
точном соответствии с поставленными Пре-
зидентом Российской Федерации общими за-
дачами.

Наши предложения по данному вопросу
выработаны на основе учета и оценки совре-
менных сложившихся тенденций в работе го-
сударственных и муниципальных органов по
обращениям граждан о нарушении их прав и
законных интересов.

В данном блоке речь пойдет о сложив-
шейся в последние десятилетия и реально дей-
ствующей практически во всех государствен-
ных и муниципальных учреждениях всех уров-
ней административного управления системы
работы с различными обращениями граждан
в Российской Федерации, которая не только
вступает в открытое и явное противоборство
с любыми попытками отдельных граждан за-
щитить свои субъективные права и законные
интересы в административном порядке путем
их обжалования в вышестоящие к правонару-
шителю инстанции, но и создает непреодоли-
мые препятствия для их защиты в виде спе-
циально созданных для этих целей структур-
ных подразделений, исключительной функци-
ей которых служили собственные интересы
своих учреждений. Они могут называться по-
разному в зависимости от уровня админист-
ративного управления (департаменты или от-
делы по работе с обращениями граждан, кли-
ентские службы и т. д.), но довольно часто их
деятельность направлена не на защиту и вос-
становления нарушенных незаконными дей-

ствиями или бездействиями чиновников тех
или иных субъективных прав и законных ин-
тересов граждан, включая и их основные спе-
циальные права, а во многих случаях на за-
щиту своих учреждений от самих граждан,
которые обращаются в государственные и
муниципальные учреждения со своими заяв-
лениями, жалобами и другими обращениями
в соответствии с положениями Федераль-
ного закона от 02.05.2006 № 59-ФЗ (ред. от
27.12.2018) «О порядке рассмотрения обра-
щений граждан Российской Федерации» (да-
лее – ФЗ № 59).

Проблемные аспекты защиты
социальных прав граждан

На сегодняшний день в арсенале указан-
ных учреждений широко применяются различ-
ные способы защиты от обращений граждан,
которые по внешней форме, якобы соответ-
ствуют действующему российскому законо-
дательству, а по сути являются форменным
издевательством, безнаказанным и не осно-
ванном на нормах законодательства игнори-
рованием любых доказательств, доводов и
просьб, содержащихся в многочисленных об-
ращениях граждан.

Попробуем обобщить и классифициро-
вать некоторые из указанных способов, что-
бы подтвердить наше утверждение о том, что
большинство из указанных способов не име-
ют никакого отношения к официальным нор-
мам российского законодательства, а пред-
ставляют собой сложившуюся в указанных уч-
реждениях неписанную обычно-правовую
практику, основанную на непредусмотренных
официальным законодательством правовых
обычаев.

Парадоксально, что некоторая часть этой
практики была порождена нормами самого
указанного выше ФЗ № 59.

Составим примерную дефектную ведо-
мость нормам действующего ФЗ № 59, ко-
торые, несмотря на неоднократные измене-
ния и дополнения, никоим образом не устра-
няют существование этих неписанных прак-
тик при работе чиновников государственных
учреждений с обращениями граждан, а, на-
оборот, способствующих дальнейшему раз-
витию и совершенствованию. Причины по-
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добного положения заключаются в следующем:
данный Закон состоит всего из 18 статей и
только в ст. 13 Закона речь идет о самом по-
рядке рассмотрения отдельных обращений
граждан. При этом сам порядок рассмотре-
ния обращений граждан, как определенная
данным Законом последовательность дей-
ствий чиновников не установлен, а в указной
ст. 13 перечислены некоторые из возможных
оснований, позволяющих должностным ли-
цам различного уровня оставить обращения
граждан без рассмотрения и, вообще како-
го-либо ответа по существу, всех поставлен-
ных гражданином в своем обращении вопро-
сов (об этом говорится во всех без исключе-
ния 7 пунктах ст. 13 Закона).

Таким образом, в указанной статье За-
кона устанавливаются и защищаются права
государственных и муниципальных учрежде-
ний, а также государственных органов, орга-
нов местного самоуправления и должностных
лиц всех уровней административного управ-
ления и подчинения, а не реализация права
граждан на любое их обращение в перечис-
ленные организации как это декларируется в
ст. 2 данного Закона.

Кроме того, в п. 2 ст. 3 данного Закона
говорится о том, что законы и иные норма-
тивные правовые акты субъектов Российской
Федерации могут устанавливать положения,
направленные на защиту права граждан на
обращение, в том числе устанавливать гаран-
тии права граждан на обращение, дополняю-
щие гарантии, установленные настоящим Фе-
деральным законом. По нашему мнению, если
порядок рассмотрения обращений граждан, в
соответствии с п. 2 ст. 1 данного Закона рас-
пространяется на все обращения граждан
Российской Федерации, но сам этот порядок
в данном Законе не установлен, а указаны
только основания для возможного отказа об-
ратившимся за защитой своих прав и закон-
ных интересов, то фактически это означает
предоставление возможности на региональном
и местном уровнях вводить дополнительные
основания для отказа гражданам в рассмот-
рении их обращений и ответов на эти обраще-
ния по существу. Подтверждением установ-
ления возможных ограничений прав граждан
при рассмотрении обращений может служить
и ст. 5 данного Закона, в которой специально

оговариваются следующие права граждани-
на при рассмотрении обращения:

– предоставлять дополнительные доку-
менты и материалы либо обращаться с
просьбой об их истребовании;

– знакомиться с документами и мате-
риалами, касающимися рассмотрения обра-
щения;

– получать письменный ответ по суще-
ству поставленных в обращении вопросов,
кроме переадресации письменных обращений
в другие организации, в компетенцию которых
входит решение поставленных в обращении
вопросов;

– обращаться с жалобой на принятое по
обращению решение или на действие (бездей-
ствие) в связи с рассмотрением обращения в
административном и (или) судебном порядке
в соответствии с законодательством Россий-
ской Федерации.

Об этом же свидетельствует и ст. 6 дан-
ного Закона, в которой прямо говорится о га-
рантиях безопасности гражданина в связи
с его обращением, а именно о том, что запре-
щается преследование гражданина в связи с
его обращением в государственный орган,
орган местного самоуправления или к долж-
ностному лицу с критикой деятельности ука-
занных органов или должностного лица либо
в целях восстановления или защиты своих
прав, свобод и законных интересов либо прав,
свобод и законных интересов других лиц.

О возможных ограничениях и нарушени-
ях прав граждан при рассмотрении их обра-
щений говорится и в других статьях данного
Закона, в частности, о том что:

1) запрещается направлять жалобу на
рассмотрение в государственный орган,
орган местного самоуправления или должно-
стному лицу, решение или действие (бездей-
ствие) которых обжалуется (п. 6 ст. 8 данно-
го Закона);

2) указанные органы и должностные лица
не должны, а просто дают письменный ответ
по существу, поставленных в обращении воп-
росов (подпункт 4 п. 1 ст. 10 данного Закона);

3) указанные органы и должностные лица
уведомляют гражданина о направлении его
обращения на рассмотрение в другой государ-
ственный орган, орган местного самоуправ-
ления или иному должностному лицу в соот-



Legal Concept. 2022. Vol. 21. No. 2 87

С.Ю. Краснов, Я.В. Трофимов. Неписанные практики как препятствие при осуществлении защиты

ветствии с их компетенцией (подпункт 5 п. 1
ст. 10 данного Закона);

4) ответ на обращение подписывается
руководителем государственного органа или
органа местного самоуправления, должност-
ным лицом либо уполномоченным на то ли-
цом (п. 3 ст. 10 данного Закона);

5) для граждан предусмотрены только
два способа подачи своих обращений в пере-
численные органы и должностным лицам:
письменное обращение (по почте или по элек-
тронной почте) и обращение поданное на лич-
ном приеме (ст. 7 и ст. 13 данного Закона);

6) государственные органы, органы ме-
стного самоуправления и должностные лица
осуществляют в пределах своей компетен-
ции контроль за соблюдением порядка рас-
смотрения обращений, анализируют содер-
жания поступающих обращений, принимают
меры по своевременному выявлению и уст-
ранению причин нарушения прав, свобод и
законных интересов граждан (ст. 14 данного
Закона);

7) гражданин имеет право на возмеще-
ние убытков и компенсацию морального вре-
да, причиненных незаконным действием (без-
действием) государственного органа, органа
местного самоуправления или должностного
лица при рассмотрении обращения по реше-
нию суда (п. 1 ст. 16 данного Закона);

8) письменное обращение, поступившее
в государственный орган, орган местного са-
моуправления или должностному лицу в со-
ответствии с их компетенцией, рассматрива-
ется в течение 30 дней со дня регистрации
письменного обращения (п. 1 ст. 12 данного
Закона).

Считаем, что данный Закон следует от-
менить, во-первых, потому что в каждом фе-
деральном законе, который регулирует раз-
личные общественные отношения в социаль-
ной сфере содержится конкретный и развер-
нутый порядок рассмотрения обращений
граждан по защите своих нарушенных прав
и законных интересов, и, который в отличие
от данного Закона носит специальный, а не
общий характер.

Во-вторых, данный Закон способствует
созданию незаконных обычно-правовых прак-
тик, которые на сегодняшний день умышлен-
но препятствуют реализации своих субъектив-

ных прав российскими гражданами в социаль-
ной сфере.

Первую практику можно назвать «буме-
рангом». Сущность данной практики заклю-
чается в том, что она создает порой непрео-
долимые или трудно преодолимые препят-
ствия на этапе подачи гражданами своих пер-
вых обращений, с надеждой на их скорейшее
рассмотрение и удовлетворение. Однако на
сегодняшний день личный прием не ведется
без предварительной записи на него по теле-
фону. Но дозвониться на указанные телефо-
ны в большинстве случаев просто невозмож-
но, да к тому же телефонные звонки как спо-
соб подачи гражданами своих обращений не
предусмотрены данным Законом. Остается
только один способ подачи обращений – от-
правление их по почте, в том числе и по элек-
тронной, причем электронная почта в боль-
шинстве учреждений не является обязатель-
ной к применению.

Вторую практику можно назвать «кару-
селью». Речь идет о многочисленных фактах
перенаправления обращений граждан в дру-
гие якобы компетентные отвечать на постав-
ленные в обращениях конкретные вопросы, то
есть каждое учреждение таким образом пы-
тается снять с себя ответственность за от-
каз отвечать на поставленные вопросы по
существу, в связи с мнимой неподведомствен-
ностью ему, содержащихся в обращениях
граждан заявлений, просьб и жалоб на непра-
вомерные действия (бездействия) должност-
ных лиц. Эта практика может длиться доста-
точно долго, но она не направлена на действи-
тельное разрешение всех поставленных в об-
ращении граждан вопросов. Подобные отпис-
ки должны дать понять гражданам, что их
обращения по защите своих социальных прав
напрасны, а тактика волокиты должна заста-
вить граждан самим отказаться от попытки
добиться справедливости в полном соответ-
ствии с действующим российским законода-
тельством.

Третью практику можно условно назвать
«ванька-встанька» и она направлена против
тех граждан, которые несмотря на примене-
ние к ним других незаконных практик продол-
жают бороться за свои социальные права, и
подают новые обращения сначала в нижесто-
ящие, а затем и в порядке подчиненности
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вышестоящие учреждения, вплоть до самой
высшей инстанции в рамках одной системы
административного управления. Речь идет о
согласованной снизу до верху выработанной
позиции данного учреждения, которая всегда
остается одной и той же – неизменной во всех
ответах, полученных гражданами из данных
учреждений всех уровней. При этом ответов
по существу на любой из поставленных граж-
данами в своих обращениях вопросов, как пра-
вило, не дается, а любые новые доказатель-
ства, доводы и аргументы, приводимые граж-
данами в каждом последующем обращении
просто игнорируются и не получают никакой
правовой оценки.

Четвертую практику, которая также ши-
роко применяется при рассмотрении обраще-
ний граждан, можно вполне обоснованно на-
звать «кривым зеркалом».

Эта практика направлена, в первую оче-
редь, на создание у граждан, обратившихся в
государственные или муниципальные учреж-
дения за защитой своих социальных прав толь-
ко внешней видимости соблюдения законнос-
ти при рассмотрении любых, поступивших в
указанные учреждения обращений граждан.
Во всех многочисленных письмах-отписках,
получаемых гражданами в качестве ответов
на их обращения, обычно идет простое упо-
минание о тех или иных федеральных законов,
без приведения содержания конкретных норм,
которые устанавливают и регулируют конкрет-
ные социальные права граждан.

Во-вторых, если даже в таких письмах-
отписках и приводятся отдельные конкретные
нормы из того или иного федерального зако-
на, им практически всегда придается искажен-
ный, не соответствующий реальному содер-
жанию и воле законодателя собственный
смысл и собственное толкование, которые
прямо противоречат действующему российс-
кому законодательству, правовым позициям
Конституционного суда Российской Федера-
ции и Верховного суда Российской Федерации,
сформулированным указанным высшими су-
дебными инстанциями. При этом в данных
довольно часто полностью игнорируют нор-
мы действующего законодательства России,
которые действительно регулируют те или
иные социальные права граждан, а вместо
норм федерального законодательства приво-

дят ссылки на различные приказы, распоря-
жения и так называемого своего непосред-
ственного вышестоящего руководства, в ко-
торых установлены совершенно иные прави-
ла поведения, направленные на регулирование
социальных прав неопределенного круга лиц.

Пятую неписанную практику можно ус-
ловно назвать «матрешкой». Ее сущность зак-
лючается в том, что во всех случаях обраще-
ния граждан в вышестоящие организации для
конкретных нижестоящих организаций в по-
рядке административной подчиненности, от-
вет на их обращения, полученные из этих вы-
шестоящих организаций, будут как «под ко-
пирку» полностью идентичны тем же самым
позициям, которые ранее были сформулирова-
ны в нижестоящих организациях в качестве
первоначальных ответов на их обращения.
То же касается и ряда тех министерств, ве-
домств и других органов, которым действу-
ющим российским законодательством вмене-
но в обязанность стоять на страже социальных
прав граждан и реагировать в соответствии с
предоставленными им действующим законо-
дательством полномочиями. Они же просто
переадресуют все полученные ими обраще-
ния граждан в те же самые учреждения, не-
законные действия и бездействия которых как
раз и обжалуются гражданами, что прямо зап-
рещено в ФЗ № 59. Не приводя никаких про-
верок, и не давая никакой правовой оценки
действиям и (или) бездействиям, допущенным
в различных государственных и муниципаль-
ных учреждениях, министерства и ведомства
удовлетворяются разъяснениями из данных
учреждений, а затем еще и укрепляют дан-
ные учреждения в уверенности, что все их
действия и (или) бездействия останутся без-
наказанными, придавая «легитимность» их
деятельности в своих ответах, направляемых
в адрес всех обратившихся к ним за защитой
своих социальных прав.

Заключение

Подобная безнаказанность привела к
формированию особой парадоксальной непи-
санной практики, с которой можно столкнуть-
ся в письмах-отписках гражданам на их об-
ращения в указанные учреждения. Назовем
ее условно «попугаем». Она заключается в
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том, что в своих письмах-отписках, которые
посылаются из указанных учреждений в ка-
честве ответов на различные обращения
граждан, одновременно содержатся как фак-
ты признания правоты граждан в их правовой
оценке, допущенных в учреждениях правона-
рушений и (или) признание фактов соверше-
ния самих этих правонарушений, которые вро-
де бы не должны требовать никакого дока-
зывания и выступают в качестве подтверж-
денных правонарушителями фактов, так и про-
должение при этом своих незаконных действий
и (или) бездействий с отказами гражданам в
удовлетворении их обращений со ссылками,
что все это совершается в полном соответ-
ствии с действующим в социальной сфере
российским законодательством. Все вышепе-
речисленные неписанные практики могут при-
меняться в самых разных сочетаниях и ком-
бинациях друг с другом и со всеми этими прак-
тиками, в той или иной комбинации сталкива-
ются органы прокуратуры России всех уров-
ней административного подчинения и должны
блокировать их действие проведением реаль-
ных проверок обращений граждан по существу
всех поставленных в них вопросов.
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