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Аннотация. В данной статье конституционное право на обращение рассматривается как правовая фор-
ма диалектического взаимодействия интересов государства, общества и личности. Обозначается спектр 
нерешенных теоретико-правовых и практических вопросов, совокупность которых препятствует разви-
тию института конституционного права на обращение в Российской Федерации. Выдвигаются конкрет-
ные предложения по повышению качества законодательного регулирования института конституционного 
права на обращение, которые могут стать положительным импульсом для дальнейшего развития инсти-
тута конституционного права на обращение, обновления системы государственного управления в целом. 
В исследовании использовались общенаучные, частнонаучные методы познания, которые включают в себя 
такие методы, как системный метод, синтез, нормативно-логический метод, анализ, дедукция, индукция 
и иные методы научно-исследовательской деятельности. Основными выводами проведенного исследования 
являются: необходимость закрепления и раскрытия в федеральном законодательстве понятия «петиция»; 
установления инстанционности для досудебных обращений, в рамках которой предлагается обязать граж-
данина направлять обращение изначально в муниципальные органы власти, подразделения государственных 
органов в соответствующем муниципальном образовании или субъекте; обязать гражданина указывать в 
обращении факт направления одного и того же обращения в несколько органов власти, иные организации.
Ключевые слова: право на обращение, обращение, законный интерес, петиции, законотворческая инициа-
тива, публичный интерес, интерес личности, референдум, Конституционный Суд России, коллективные об-
ращения.
Review. The article considers the constitutional right to appeal as a legal form of dialectical correlation between the interests 
of the state, the society and a person. The author outlines the range of unsettled theoretical-legal and practical questions, hin-
dering the development of institution of the constitutional right to appeal in the Russian Federation. The author puts forward 
concrete suggestions about the enhancement of legislative regulation of the institution of the constitutional right to appeal 
and the renewal of the system of public management in general. The author applies the general scientific and the special 
scientific methods of research, including the systems method, synthesis, the normative-logical approach, analysis, deduction, 
induction and other methods. The author comes to the conclusion about the need for legitimation and explanation of the no-
tion “petition” in federal legislation; establishment of instance for pre-trial appeals thus obliging a citizen to address an appeal 
primarily to municipal authorities and municipal branches of public bodies; obliging a citizen to notify the fact of copying the 
same appeal to several government bodies and other organizations. 
Keywords: personal interest, public interest, legislative initiative, Petitions, legal interest, appeal, right to appeal, referendum, 
The Constitutional Court Of Russia, collective appeals.
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Конституционное право на обращение  
КаК элемент поддержания баланса интересов  
личности, общества и Государства

В условиях современного демократического 
развития России� скои�  Федерации все более 
актуализируются вопросы, связанные с ба-

лансом интересов (под категориеи�  «интерес» в 

настоящеи�  статье понимается опосредованныи�  
внешними условиями, внутренними (внутриси-
стемными) факторами процесс формирования и 
оформления потребностеи�  как побудительного 
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вополагающеи�  нормои� -принципом: «человек, его 
права и свободы являются высшеи�  ценностью» (ст. 
2 Конституции РФ).

Ценность конституционного права на обра-
щение выражается в возможности личности уча-
ствовать в широком спектре политических, со-
циальных, экономических, и иных общественных 
отношении� , направленных на реализацию, защиту 
и восстановление своих прав и интересов, прав и 
интересов других лиц.

В ч. 1 и 2 ст. 3 Конституции РФ указано: носи-
телем суверенитета и единственным источником 
власти в России� скои�  Федерации является ее мно-
гонациональныи�  народ. Народ осуществляет свою 
власть непосредственно, а также через органы го-
сударственнои�  власти и органы местного самоу-
правления. По верному замечанию Казьминои�  Е.А., 
народ – не простая толпа, а группа лиц, объединен-
ных общим интересом, такои�  интерес и формиру-
ется в единую общую волю народа [10, с.122]. 

Таким образом, народ объединяет в себе общ-
ности, сгруппированные для реализации интере-
сов различнои�  направленности. Примером выра-
жения публичности интереса являются выборы и 
референдумы, тем более в ч. 3 ст. 3 Конституции 
РФ указанные формы волеизъявления – высшее 
непосредственное выражение власти народа. 

Процедура проведения выборов инициирует-
ся органами власти, имеет широкии�  перечень для 
субъектов, узкую направленность рассматривае-
мых вопросов (формирование органа государствен-
нои�  власти, органа местного самоуправления или 
наделения полномочиями должностного лица). 
Референдум не лишен вышеуказанных недостат-
ков несмотря на то, что круг рассматриваемых во-
просов заметно шире (наиболее важные вопросы 
государственного и местного значения), таким об-
разом, конституционное право на обращение явля-
ется более эффективнои�  возможностью реализации 
публичного интереса, более того, оно не только 
принадлежит коллективными субъектами, но и от-
дельнои�  личности. Показательно, что при расшири-
тельном толковании права на обращение как воле-
изъявления гражданина [16, с.1345], оно является 
основои�  процедурного механизма проведения ре-
ферендума (уведомление о вопросе (вопросах) рефе-
рендума, избирательныи�  бюллетень и т.д.). 

Преимущество конституционного права на 
обращение прослеживается даже в историческом 
разрезе. Авакьян С.А. констатирует: «Исторически 
референдумы возникли как форма обращения вла-
сти к народу с просьбои�  высказаться, сообщить свое 

начала субъекта к их последующему удовлетворе-
нию в рамках общественных отношении� .) органов 
государственнои�  власти, личности и общества, как 
субъектов конституционных правоотношении� . 

Конституция России� скои�  Федерации (далее 
по тексту – Конституция РФ) закрепляет спектр 
основополагающих правовых норм и институтов 
в иерархическом порядке. На первыи�  взгляд, опре-
делить концепт «диалога» вышеуказанных субъек-
тов, приоритет отдельных конституционно-право-
вых отношении� , не представляет существенных 
затруднении� .

Тем не менее, несмотря на внешнюю «строи� -
ность» норм Конституции РФ, соблюсти баланс 
интересов личности, общества и органов государ-
ственнои�  власти на практике достаточно пробле-
матично. Это явление имеет широкии�  спектр при-
чин, к которым относятся как теоретико-правовые 
(трудности сопоставления интересов индивиду-
ального и коллективного субъектов в рамках кон-
ституционных правоотношении� , существующие 
коллизии и пробелы правовои�  системы России, 
развитая система подзаконного регулирования 
общественных отношении�  и т.д.), так и практиче-
ские (особенности внутреннеи�  самоорганизации 
и функционирования государственных органов, 
перегруженность последних, бюрократизм, ста-
тичность права по отношению к быстроразвиваю-
щимся общественным отношениям и т.д.).

Как верно заметил Зорькин В.Д.: «Конститу-
ция деи� ствует не в идеальнои�  среде, а в противо-
речивои�  деи� ствительности. Главное – обеспечить 
оптимальное соотношение принципов и норм Кон-
ституции к реальности в тот, или инои�  конкретно-
историческии�  период развития страны» [7,].

Конституция РФ содержит несколько базовых 
элементов, обеспечивающих сбалансированность 
между личностью, обществом и органами государ-
ственнои�  власти в реализации своих интересов. 
При этом ключевым является, закрепленное в ст. 
33 Конституции РФ право на обращение: «Гражда-
не России� скои�  Федерации имеют право обращать-
ся лично, а также направлять индивидуальные и 
коллективные обращения в государственные ор-
ганы и органы местного самоуправления».

Следует согласиться с позициеи�  Карасева А.Т.: 
«Права человека – это обеспеченные законом воз-
можности для удовлетворения жизненных потреб-
ностеи� , интересов, получения социальных благ» 
[8, с.12]. В даннои�  связи конституционное право на 
обращение предстает как неотъемлемое субъек-
тивное право человека и сообразовывается с осно-
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мнение по возникшеи�  проблеме» [2, с.416]. Алистра-
тов Ю.Н. замечает: институт обращении�  граждан в 
государственные органы возник как естественная 
реакция отдельных слоев населения на деспотизм 
авторитарнои�  власти, он не сразу получил правовое 
закрепление, а первоначально существовал как сти-
хии� ное социальное движение [3, с.46].

Как уже было отмечено выше, реализуя кон-
ституционное право на обращение гражданин мо-
жет возвести свои�  личныи�  интерес в степень пу-
бличного (соответственно, в правовую плоскость 
тоже), самостоятельно: например, посредством на-
правления предложения – рекомендации гражда-
нина по совершенствованию законов и иных нор-
мативных правовых актов как на местном, так и на 
общефедеральном уровнях. 

Автором предлагается также рассматривать 
в качестве специфических форм влияния гражда-
нина на правовую систему и приведения личного 
интереса в публичныи�  посредством направления 
обращении�  в Конституционныи�  Суд России� скои�  
Федерации (далее по тексту – Конституционныи�  
Суд РФ) и направления обращении�  в Министерство 
Юстиции России� скои�  Федерации (далее по тексту – 
Минюст РФ).

Конечно, понимание юридическои�  природы 
решении�  Конституционного Суда РФ неоднозначно 
как в теории права, так и в правоприменительнои�  
практике, но бесспорным является тот факт, что 
указанные решения имеют существенное влияние 
на все отрасли россии� ского права, являются им-
пульсом его развития, стимулируют актуальность 
Конституции РФ для уже существующих и разви-
вающихся общественных отношении� . Правовые 
позиции Конституционного Суда РФ обязательны 
для исполнения всеми субъектами и применяются 
ко всем сходным отношениям.

В качестве примера приведем Постановление 
Конституционного Суда РФ от 16 декабря 2014 № 
33-П, в связи с жалобои�  гражданина Н.В. Гончарова, 
в котором Конституционныи�  Суд РФ постановил 
пересмотреть правоприменительные решения, 
вынесенные в отношении указанного гражданина, 
касающиеся порядка распределения депутатских 
мандатов, ставших вакантными в связи с досроч-
ным прекращением полномочии�  депутатов Госу-
дарственнои�  Думы. Этим решением Конституци-
онныи�  Суд РФ обязал федерального законодателя 
внести необходимые изменения в правовое регу-
лирование отношении� , связанных с распределе-
нием вакантных депутатских мандатов в случае 
досрочного прекращения полномочии�  депутатов 

Государственнои�  Думы, указав, что Законы субъ-
ектов России� скои�  Федерации, законоположения 
либо воспроизводящие их или содержащие такие 
же положения, какие были признаны не соответ-
ствующими Конституции РФ, подлежат отмене в 
установленном порядке.

Во втором случае, в органы Минюста РФ граж-
дане могут направлять различные виды обраще-
нии� : как предложения по совершенствованию за-
конов и иных нормативных правовых актов, так и 
жалобы на пробелы в законодательстве (без про-
работки конкретных предложении�  по их регулиро-
ванию). Это возможно в связи со специфическими 
полномочиями министерства, содержащиеся в Ука-
зе Президента РФ от 13 октября 2004 г. № 1313, к 
числу которых относятся:
1. проведение правовои�  экспертизы проектов 

законодательных и иных нормативных право-
вых актов, вносимых федеральными органами 
исполнительнои�  власти на рассмотрение Пре-
зидента России� скои�  Федерации и Правитель-
ства России� скои�  Федерации, а также проектов 
концепции�  и технических задании�  на разра-
ботку проектов федеральных законов;

2. подготовка проектов официальных отзывов и 
заключении�  на проекты федеральных консти-
туционных законов и федеральных законов, а 
также проектов поправок к ним;

3. разработка и представление в Правитель-
ство России� скои�  Федерации по его поручению 
предложения о приоритетных направлениях 
законопроектнои�  деятельности Правитель-
ства России� скои�  Федерации, а также проекты 
планов законопроектнои�  деятельности Пра-
вительства России� скои�  Федерации;

4. обобщение практики подготовки федераль-
ными министерствами проектов федеральных 
конституционных законов и федеральных за-
конов, осуществление методического обеспе-
чения их подготовки;

5. координация работы федеральных органов 
исполнительнои�  власти по подготовке пред-
ложении�  к проектам планов законопроектнои�  
деятельности Правительства России� скои�  Феде-
рации и подготовка правовых заключении�  о це-
лесообразности разработки законопроектов;

6. осуществление государственнои�  регистрации 
нормативных правовых актов федеральных 
органов исполнительнои�  власти, затрагиваю-
щих права, свободы и обязанности человека 
и гражданина, устанавливающих правовои�  
статус организации�  или имеющих межведом-
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числа граждан, обладающих активным избира-
тельным правом и т.д.). Последнее, например, 
содержится в ч. 1 ст. 54 Устава (Основного зако-
на) Томскои�  области, принятого решением Том-
скои�  областнои�  Думы от 26 июля 1995 г. № 136.

4) Определенный круг адресатов петиции.
5) Особая процедура подачи и рассмотрения, на-

пример Миронов М.А. указывает, что в пети-
циях поднимаются не частные, а общественно 
значимые публичные вопросы, для которых 
должен быть установлен особыи�  порядок вы-
движения, направления и рассмотрения) [12, 
с.16]. 
Аналогичныи�  подход к пониманию петиции 

наблюдается в толковых словарях, где петиция – 
это «коллективное письменное прошение, пода-
ваемое главе правительства или высшим органам 
власти» [6, с.255]; «коллективная просьба в пись-
меннои�  форме, обращенная к властям» [15, с.673]; 
«официальная коллективная просьба, ходатаи� ство, 
обращенное к органу государственнои�  власти, выс-
шему начальству» [19, с.342].

В деи� ствующем федеральном законодатель-
стве уже имеется правовая конструкция, отвеча-
ющая всем вышеуказанным признакам – законот-
ворческая инициатива граждан, правотворческая 
инициатива, т.е. осуществляемое на местном уров-
не, официальное внесение проектов нормативных 
правовых актов группои�  граждан в установленном 
законом порядке во властные органы (Трофимов 
В.В. называет ее петициеи� , которая инициирует 
проведение народного референдума) [18, с.463]. 

Фактически, различия между петициеи�  и пра-
вотворческои�  инициативои�  граждан заключаются 
в уровнях реализации – последнеи�  свои� ственен 
только региональному и местному уровням.

Официальное признание этои�  формы участия 
населения в осуществлении местного самоуправ-
ления, в качестве разновидности конституционно-
го права на обращение (например – специального 
вида предложения) способствовало бы усилению 
правовых гарантии�  реализации народом своеи�  
власти (Схожии�  подход имеется в регионально за-
конодательстве: в ст. 20 Устава муниципального 
образования «Город Калуга» от 23 декабря 1997 г. 
№ 215, указано, что граждане, осуществляющие на-
родную правотворческую инициативу, обращают-
ся в городскую Думу с предложением о принятии, 
изменении или отмене правового акта). Особенно 
это актуально для процедурных аспектов рассмо-
трения и принятия решения по правотворческои�  
инициативе граждан, так как в ч. 3 ст. 26 Феде-

ственныи�  характер, а также актов иных ор-
ганов в случаях, предусмотренных законода-
тельством России� скои�  Федерации.
О конституционном праве на обращение как 

возможности реализации коллективными субъек-
тами своих публичных интересов в научнои�  лите-
ратуре говорилось достаточно много. В основном, 
данную возможность связывают с так называемым 
«правом петиции» – разновидности коллективно-
го обращения.

В настоящее время в россии� скои�  провои�  си-
стеме отсутствует определение коллективных 
обращении� . Что касается «права петиции», ситу-
ация еще более парадоксальная: ни определения, 
ни упоминания даннои�  категории федеральное 
законодательство не содержит (если не считать 
случаи� ного, по нашему мнению упоминания сло-
ва «петиция» в Федеральном законе от 10 января 
2002 г. № 7-ФЗ «Об охране окружающеи�  среды»), 
тем не менее, данное наименование активно при-
сваивается коллективным обращениям гражданам 
в правотворческои�  практике субъектов России.

При характеристике петиции, как разновид-
ности коллективного обращения в России, ученые-
конституционалисты выделяют:
1)  Предмет петиции: вопросы, имеющие обще-

ственное значение (проведение реформ, вне-
сение изменении�  в законодательство, совер-
шенствование общественного устрои� ства и 
др.) [11, с.15], публичные проблемы, интере-
сы всего государства или его субъектов [12, 
с.15]. Ряд авторов трактуют понятие предмета 
петиции более широко, включая жалобы на 
деи� ствия органов и должностных лиц орга-
нов государственнои�  власти и местного само-
управления, предложения о рассмотрении ка-
кого-либо вопроса, имеющего общественное 
значение на определеннои�  территории, кол-
лективное требование отчета руководителя 
органа государственнои�  власти или местного 
самоуправления [14, с.1345]. Авакьян С.А. по-
ясняет, что коллективные обращения по во-
просам общественного значения изначально 
связывались с предложениями граждан, но в 
последние годы стали именоваться петици-
ями [2, с.481]. Косолапов А.В. отождествляет 
петиции с коллективными жалобами, называя 
их средством правовои�  политики [9, с.223]. 

2) Форму петиции: исключительно письменную 
[11, с.106].

3) Инициативную группу для подачи петиции (от 
десяти до трехсот человек; одного процента от 
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ществляет социальную, экономическую, правоох-
ранительную и другие функции».

Государственныи�  интерес связан с обеспе-
чением собственнои�  безопасности, через призму 
интересов всего общества соблюдает и защищает 
права и свободы человека и гражданина. Для ре-
ализации этих функции�  государство располагает 
собственным аппаратом управления – государ-
ственными органами [4, с.27].

По мнению Е.Ю. Добрынина: «Интерес госу-
дарства – как источник социальнои�  функции – при-
равнивается в первую очередь к группе факторов 
работающих на сохранение и усиление мощи орга-
низации публичнои�  власти» [5, с.64]. М.С. Матеи� ко-
вич, Горбунов В.А. считают, что органы государства 
образуют единую систему, в которои�  создается 
механизм самообслуживания и саморегуляции, по-
средством этого механизма обеспечивается функ-
ционирование рассматриваемого субъекта [13, 
с.66].

В результате, государственныи�  интерес вклю-
чает в себя такую категорию, как ведомственный 
интерес. Некоторые ученые считают, что много-
образие и противоречивость интересов, возмож-
ности ими манипулировать, приводят к тому, что 
государственныи�  интерес зачастую преобразуется 
в ведомственныи� , а последнии�  – в групповои�  или 
личныи� . Однои�  из характерных черт этого про-
цесса является стремление к засекречиванию дея-
тельности [1, с.87].

Именно по этим причинам, возможность на-
правления обращении�  в любые государственные 
и муниципальные учреждения, иные организации, 
осуществляющие публично значимые функции 
позволяет гражданам реализовать общественныи�  
контроль за деятельностью последних (в данном 
случае речь идет, в том числе, о возможности на-
правления обращения в виде запроса в соответ-
ствии с Федеральным законом от 09.02.2009 № 
8-ФЗ «Об обеспечении доступа к информации о 
деятельности государственных органов и органов 
местного самоуправления»).

Однако не стоит трактовать понятие ведом-
ственного интереса исключительно с негативнои�  
стороны. В научнои�  литературе не раз подчерки-
валось, что органы исполнительнои�  власти краи� не 
заинтересованы в анализе поступающих обраще-
нии� , выявляя проблемы и несовершенство направ-
лении�  своеи�  деятельности.

Тем не менее, несмотря на то, что право граж-
дан на обращение имеет однои�  из своих целеи�  
оптимизацию деятельности органов государ-

рального закона России� скои�  Федерации от 6 октя-
бря 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в России� скои�  
Федерации» подробная регламентация сроков и 
порядка рассмотрения правотворческои�  инициа-
тивы граждан оставлена на усмотрение органов 
местного самоуправления (Указано только, что мо-
тивированное решение, принятое по результатам 
рассмотрения проекта муниципального правового 
акта, внесенного в порядке реализации правотвор-
ческои�  инициативы граждан, должно быть офици-
ально в письменнои�  форме доведено до сведения 
внесшеи�  его инициативнои�  группы граждан).

В региональном законодательстве прослежи-
вается смешение категориального аппарата права 
на обращение. В Уставе города Москвы от 28 июня 
1995 г. употребляется понятие «петиция», которое 
представляет собои�  гражданскую законодатель-
ную инициативу, направляемую в виде петиции с 
предложением о принятии, изменении или отмене 
закона города Москвы.

В ч. 3 ст. 54 Устава Томскои�  области указано, что 
гарантируется право на коллективные обращения 
в органы государственнои�  власти с письменными 
петициями об осуществлении законодательных, 
исполнительных или судебных мер по вопросам, 
затрагивающим их интересы.

Итак, конституционное право на обращение 
представляет собои�  эффективныи�  механизм ре-
ализации своих интересов как личностью, так и 
коллективами граждан, тем самым имея суще-
ственное значение для соблюдения баланса дан-
ных интересов, с определяющим значением орга-
нов государственнои�  власти. 

Функциональное содержание государства по 
своеи�  природе антагонично, так в соответствии со 
ст. 2 Конституции РФ: «...Признание, соблюдение 
и защита прав и свобод человека и гражданина – 
обязанность государства», но согласно ч. 3 ст. 55 
Конституции РФ, права и свободы человека и граж-
данина могут быть ограничены в целях защиты 
прав и законных интересов других лиц, обеспече-
ния обороны страны и безопасности государства. 

В Постановлении Конституционного Суда РФ 
от 16 июля 2004 г. № 14 - П по делу о проверке кон-
ституционности отдельных положении�  ч.2 ст. 89 
НК РФ, в связи с жалобами граждан А.Д. Егорова и 
Н.В. Чуева сказано: «России� ская Федерация как де-
мократическое федеративное правовое и социаль-
ное государство, деи� ствуя в интересах всего обще-
ства в целях соблюдения и защиты прав и свобод 
человека и гражданина как высшеи�  ценности, осу-

Государственная, муниципальная служба и гражданин
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бое положение, так как выступает правовой фор-
мой диалектического взаимодействия интересов 
государства, общества и личности, в том числе 
способствуя возведению законного интереса в сте-
пень субъективного права. Поэтому повышение 
качества законодательного регулирования инсти-
тута конституционного права на обращение может 
стать положительным импульсом для дальнеи� -
шего развития и защиты иных конституционных 
прав граждан, обновления системы государствен-
ного управления в целом.

Для этого необходимо принять следующие 
меры:
1) Закрепить и раскрыть понятие «петиция» в 

федеральном законодательстве. Это внесет 
ясность для правоприменятиеля и оптимизи-
рует порядок работы с обращениями в высших 
органах государственнои�  власти. В качестве 
одного из вариантов указанного определения 
можно предложить: петиция – направленное 
в письменнои�  форме коллективное обраще-
ние с целью урегулирования наиболее важных 
общественно-политических вопросов. 

2) Предусмотреть инстанционность для досу-
дебных обращении� , в рамках которои�  обязать 
гражданина направлять обращение изначаль-
но в муниципальные органы власти, подраз-
деления государственных органов в соответ-
ствующем муниципальном образовании или 
субъекте. 

3) Обязать гражданина указывать в обращении о 
факте направления одного и того же обраще-
ния в несколько органов власти, иные органи-
зации.

ственнои�  власти (о чем, в частности говориться в 
Постановлении Конституционного Суда РФ от 18 
июля 2012 № 19-П), зачастую граждане могут зло-
употреблять рассматриваемым правом, направляя 
обращение по одному и тому же вопросу сразу в 
несколько органов, либо сразу в высшие федераль-
ные органы власти и т.д. Это наводит на мысль о 
необходимости выработки дополнительных меха-
низмов защиты ведомственного интереса – воз-
можности установления инстанционности рассмо-
трения внесудебных обращении� , что не исключает 
их последующего обжалования в вышестоящем 
органе. Для иных типов обращении� , (имеющих пу-
блично значимую ориентацию) напротив, следу-
ет закрепить правило о направлении их высшим 
должностным лицам, в высшие федеральные орга-
ны власти.

Синтезируя все вышесказанное, можно согла-
ситься с мнением В.В. Субочева: «Государственныи�  
интерес объединяет в себе два взаимоисключаю-
щих начала. Он может и должен в определенных 
случаях противоречить общественному, гаранти-
руя право каждого. И наконец – взаимоисключать 
общественныи�  и личныи�  интерес не только ради 
единичного либо общего блага, но и ради блага 
своего, блага аппарата управления». Интересы 
всех трех уровнеи�  взаимообуславливают друг 
друга, модифицируют триединую систему изну-
три под влиянием самодостаточных внутриси-
стемных факторов. Однако именно это зачастую и 
является ограничением полноты их удовлетворе-
ния [17, с.368].

Таким образом, право граждан на обращение 
занимает в системе конституционных прав осо-
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