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Аннотация
В сравнении с формализованным судебным разбирательством досудебное 

(внесудебное) обжалование решений и действий (бездействий) органов исполни-
тельной власти существенно ускоряет и упрощает процедуры разрешения кон-
фликтов между органами публичного управления и частными лицами. Значи-
тельное расширение способов урегулирования административных конфликтов, 
альтернативных судебному разбирательству, предполагающих применение более 
простых и гибких процедур и позволяющих добиться довольно быстрого и менее 
дорогостоящего урегулирования, остается наиболее актуальной и перспектив-
ной задачей нынешнего этапа административной и судебной реформ. В настоя-
щей статье раскрываются особенности и недостатки текущего регулирования 
института досудебного (внесудебного) обжалования решений и действий (бездей-
ствий) органов публичного управления.
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В свете постоянно проводимых Россией в сфере государственного управ-
ления модернизационных изменений наиболее значимой и востребо-

ванной в настоящее время является концепция контроля за деятельностью 
публичной власти. Вне зависимости от особенностей правовой системы и 
юридических традиций, формы правового мышления1 и инфраструкту-
ры права2, конституционно закрепленных принципов взаимоотношения 
публичной власти и общества, а также уровня развития демократических 
институтов, политической и экономической конъюнктуры любые претен-
дующие на некую стабильность, преемственность и устойчивость адми-
нистративные и управленческие отношения, направленные на реализа-
цию публичного интереса, подлежат контролю.

Под контролем следует понимать не только выявление и устранение 
отклонений фактических параметров административной и управленче-
ской деятельности от нормативных. В широком смысле к контролю пу-
бличного (государственного) управления могут быть отнесены судеб-
ные, внесудебные, досудебные, примирительные и иные альтернативные 
квазисудебные процедуры разрешения административных конфликтов3, 
многовариантные механизмы наблюдения, учета, оценки и анализа дея-
тельности публичной власти, варианты получения отчетов и информа-
ции об осуществляемой публичной деятельности, т.е. любые способы и 
формы взаимодействия и обмена информацией, обеспечивающие полу-
чение субъектом контроля обратной связи от контролируемого объекта 
с целью их дальнейшего изучения, использования и при необходимости 
корректировки.

В зависимости от органа, осуществляющего контроль за деятельно-
стью органов публичного управления, он подразделяется на внешний и 
внутренний.

Внешний контроль за сферой публичного управления применяется 
посредством самых многообразных форм, например таких, как парла-
ментский, или, иными словами, политический контроль, юрисдикцион-
ный контроль, реализующийся в первую очередь через административ-
ную юстицию. Внешний контроль осуществляют органы, не входящие в 
систему органов публичного управления или исполнительной власти, а 
именно: органы законодательной власти, судебные или квазисудебные 
учреждения, омбудсмен либо не входящая в систему органов исполни-
тельной власти и наделенная правом общего надзора за законностью в го-
сударственном управлении прокуратура4 и т.д.

Отдельно следует остановиться на перспективах создания в России 
административной юстиции в качестве внешнего контроля за сферой пуб- 
личного управления, реализующегося в зарубежных странах в рамках 
юрисдикционного контроля.

В англосаксонской правовой традиции под административной юсти-
цией подразумевается в основном квазисудебная деятельность (деятель-
ность вне судов общей юрисдикции) по разрешению административных 
и управленческих споров между частными лицами и органами публич-
ной администрации. В Великобритании, например, административная 
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юстиция осуществляется в двух формах: трибуналами, представляющи-
ми собой своеобразные административные суды, независимые от других 
учреждений, и министерскими расследованиями5. Расследования про-
водятся министрами по жилищным делам, в сфере землепользования, в 
частности в случаях принудительного выкупа земельных участков у част-
ных лиц для целей общего пользования, и им необходимо перед приняти-
ем решения выслушать мнение заинтересованных лиц, общественности. 
В традиции семьи континентального права административная юстиция 
представляет собой специализированную деятельность исключительно 
судов, а не органов публичного управления, по разрешению конфлик-
тов частного и публичного интереса. Но при этом, например во Фран-
ции, административные суды (трибуналы) совершенно самостоятельны, 
не подчиняются никаким органам в системе общих судов и выступают 
в роли советников администрации. Эти суды рассматривают как мало-
значительные (о пенсиях, возмещении ущерба и т. д.), так и крупные по-
литические дела и проверяют законность административных актов – от 
рядовых муниципальных до ордонансов президента6. В Германии адми-
нистративную юстицию связывают с деятельностью органов общей ад-
министративной юрисдикции (административных судов) и специальной 
административной юрисдикции (финансовых, социальных, дисципли-
нарных судов), функционирующих в рамках судебной власти и осущест-
вляющих правосудие7.

По мнению некоторых отечественных специалистов8, институт ад-
министративной юстиции не следует отождествлять с администра-
тивным судопроизводством, которое в основном сводится к процессуаль-
ному порядку рассмотрения и разрешения административных дел в судах, 
способствуя реализации административной юстиции исключительно че-
рез судебные органы. Поскольку функции административной юстиции 
могут осуществляться более широким кругом органов, административная 
юстиция считается более широким образованием, чем административ-
ное судопроизводство. Частью 2 статьи 112 Конституции Российской Фе-
дерации и Федеральным конституционным законом от 31 декабря 1996 г. 
№ 1-ФКЗ «О судебной системе Российской Федерации» установлено, что в 
России «судебная власть осуществляется посредством конституционного, 
гражданского, административного и уголовного судопроизводства». Такая 
конституционно закрепленная дифференциация на виды судопроизвод-
ства дает основания для формирования в России института администра-
тивной юстиции. Предполагается, что на смену нынешней судебной систе-
ме, при которой рассмотрение споров, вытекающих из публично-правовых 
отношений, осуществляется в рамках гражданско-процессуального и 
арбитражно-процессуального законодательства, будет организационно 
сформирована обособленная специализированная ветвь административ-
ных судов и принят административно-процессуальный кодекс.

Наряду с внешним контролем сферы публичного управления приме-
няется ее внутренний административный контроль, или самоконтроль, 
который реализуется внутри самой публичной администрации и может 



84

Вопросы государственного и муниципального управления.  2011. № 1

быть инициирован как самой администрацией, так и частными лицами. 
Он проводится либо в порядке подчиненности вышестоящими инстанци-
ями в отношении нижестоящих (ведомственный или надведомственный, 
служебный контроль, надзор), либо специально выделенными для этих 
целей органами и должностными лицами (например, контроль специали-
зированного государственного контролера за юридически и финансово 
самостоятельными государственными учреждениями и корпорациями). 
Контроль, осуществляемый по инициативе самой публичной админи-
страции, направлен на обеспечение публичных и лишь косвенно частных 
интересов и субъективных прав. Прямая и непосредственная защита част-
ных интересов может осуществляться через прямые обращения частных 
лиц в органы публичного управления, поэтому эта форма взаимодействия 
частных лиц и публичной власти относится к институту внутреннего ад-
министративного контроля в сфере публичного управления.

В 2010 г. закончила свое действие Концепция административной ре-
формы в Российской Федерации в 2006–2010 гг., одобренная распоряже-
нием Правительства РФ от 25 октября 2005 г. № 1789-р. Этим программным 
документом были заложены определенные институциональные механиз-
мы, позволяющие внедрить необходимые и достаточные элементы, соз-
дающие условия получения гражданами обратной связи от публичной 
власти и обеспечивающие проведение внутреннего административного 
контроля за деятельностью органов публичного управления. К  таковым 
механизмам можно отнести регламентацию административных проце-
дур, мониторинг их внедрения, обеспечение информационной открыто-
сти деятельности публичной власти, внедрение проектного управления и 
управления, ориентированного на результат, внедрение механизмов аль-
тернативного судебному досудебного обжалования, а также иные, преду-
смотренные Концепцией механизмы, повышающие эффективность госу-
дарственного управления. Очевидно, что административные регламенты 
унифицируют правила взаимодействия с органами исполнительной вла-
сти и создают специфическое правовое поле, акцентируя основное свое 
внимание на «второсортных», согласно традициям правовой семьи кон-
тинентального права, процедурных (процессуальных) правоотношени-
ях. Обязательное раскрытие информации о деятельности органов испол-
нительной власти, общественная экспертиза и слушания, обязательное 
и оперативное опубликование решений органов исполнительной власти 
позволяют на деле реализовать основополагающий принцип любого раз-
витого и культурного общества – принцип гласности или прозрачности 
деятельности и решений публичной власти. 

Внедрение проектного управления и управления, ориентированного 
на результат, предполагает обязательность надлежащего формулирова-
ния, измерения и контроля показателей результативности деятельности 
органов исполнительной власти, обеспечивает их связь с принимаемыми 
административными и управленческими решениями и способствует сни-
жению рассогласования между целями и результатами деятельности ор-
ганов исполнительной власти9. 
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Внедрение механизмов досудебного обжалования действий и реше-
ний органов исполнительной власти в сравнении с формализованным 
судебным разбирательством существенно ускоряет и упрощает проце-
дуры разрешения конфликтов между органами публичного управления 
и частными лицами. Несмотря на несомненные преимущества судебного 
процесса, чрезвычайная загруженность судей порождает волокиту в рас-
смотрении вопросов, возникающих из публично-правовых отношений, 
снижает качество их разрешения. 

Помимо ограниченной пропускной способности действующей судеб-
ной системы есть еще одно обстоятельство, при котором рассмотрение 
ряда дел через суд не всегда является эффективной и приемлемой формой 
их рассмотрения,  – это ситуации, когда фактически отсутствует спор о 
праве. В результате с точки зрения временных и финансовых затрат су-
дебное обжалование действий и решений является наиболее невыгодным 
способом решения конфликтов между органами публичного управления 
и частными лицами. 

В целом, несмотря на окончание действия Концепции администра-
тивной реформы в Российской Федерации в 2006–2010  гг., значительное 
расширение способов урегулирования административных конфликтов, 
альтернативных судебному разбирательству и предполагающих примене-
ние более простых и гибких процедур, позволяющих добиться довольно 
быстрого и менее дорогостоящего урегулирования, остается наиболее ак-
туальной и перспективной задачей текущего этапа административной и 
судебной реформ.

К альтернативным квазисудебным способам разрешения споров в 
сфере публичного управления относят как досудебное обжалование дей-
ствий и решений органов исполнительной власти, так и иные внесудеб-
ные и примирительные процедуры урегулирования конфликтов между 
органами публичного управления и частными лицами. О необходимости 
расширения квазисудебных способов разрешения административных кон-
фликтов указывается в ряде рекомендаций Совета Европы10. В них отмеча-
ется, что широкое распространение альтернативных способов разрешения 
административных споров может позволить сблизить органы публичной 
власти с обществом. К числу главных преимуществ таких квазисудебных 
альтернатив были отнесены: скорость достижения решения, минимальная 
формальность, процедурная экономия, корректный и дружественный ха-
рактер процедуры, возможность урегулирования спора с привлечением 
экспертов и в соответствии с принципами справедливости. В частности, 
Рекомендация Совета Европы № R (81) 7 «О мерах облегчения доступа к 
правосудию» предлагает меры поощрения использования таких квазису-
дебных процедур, как примирение и посредничество. Рекомендация Со-
вета Европы № R (86) 12 «О мерах по предотвращению и сокращению чрез-
мерной нагрузки на суды» предусматривает использование принципов 
дружественного урегулирования споров вне судебной системы. 

Рекомендация Комитета министров Совета Европы от 5 сентября 
2001 г. (2001) 9 «Об альтернативах судебному разбирательству между ад-
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министративными органами и частными сторонами» перечисляет сле-
дующие альтернативные способы урегулирования споров: внутренние 
пересмотры, примирение, посредничество, урегулирование путем пере-
говоров и арбитраж (п. ii подраздела 1) – и устанавливает, что, хотя реко-
мендация относится к урегулированию споров между административны-
ми органами и частными сторонами, некоторые альтернативные способы 
могут также служить для предотвращения споров до их возникновения; 
особенно это относится к примирению, посредничеству и урегулирова-
нию путем переговоров (п. iii подраздела 1).

Отдельно следует остановиться на значении термина «досудебное 
обжалование» в российской административно-правовой исследователь-
ской парадигме. Ранее под понятием «досудебный порядок обжалова-
ния» подразумевалась процедура, которая предусматривала обязатель-
ную предварительную стадию обращения с жалобой в органы публичной 
администрации до обращения с этой жалобой в суд. С 1993 г. российское 
законодательство устанавливает альтернативность вариантов подачи 
жалобы либо в суд, либо в органы исполнительные власти11, поэтому в 
целях сохранения преемственности значения терминов административ-
ной науки более корректно было бы именовать соответствующую про-
цедуру административным порядком обжалования вместо досудебного. 
Используемый в настоящее время и в настоящей статье термин «досудеб-
ный порядок обжалования» не следует понимать в значении обязатель-
ного и предваряющего судебный этап обращения в органы публичной 
власти, его следует трактовать в значении административного, т.е. аль-
тернативного судебному, порядка обжалования. Указанное измененное 
современное толкование, видимо, сохранится до надлежащего законода-
тельного закрепления более подходящего термина – административный 
или внесудебный. Между тем, понимая целесообразность расширения 
альтернативных судебному разбирательству квазисудебных процедур, до 
тех пор, пока законодательно не определена их «судьба» и не установлено, 
какие именно процедуры являются внесудебными, предлагается толко-
вать их более расширительно, включая в это понятие всю совокупность 
возможных квазисудебных процедур.

Говоря о текущем нормативном закреплении механизмов досудеб-
ного обжалования, приходится констатировать, что до сих пор в нашей 
стране отсутствует сколько-нибудь цельная система объединенных в 
одном законодательном акте норм, которая устанавливала бы прочную 
материальную и процессуальную основу для перспективного правового 
режима досудебного обжалования, способного одновременно явиться 
самостоятельной формой внутреннего административного контроля, не 
связанного с внешним судебным контролем и судопроизводством. 

Отдельные отрывочные нормы, посвященные регулированию до-
судебного порядка обжалования, устанавливаются в ряде нормативных 
правовых актов, главным образом имеющих целью регулирование по-
следовательности судебных процедур обжалования решений органов 
публичной власти, относящихся к форме внешнего контроля за сфе-
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рой публичного управления. К ним относятся, прежде всего, Закон РФ от 
27 апреля 1993 г. № 4866-1 «Об обжаловании в суд действий и решений, 
нарушающих права и свободы граждан», Гражданский процессуальный 
кодекс, Арбитражный процессуальный кодекс, Кодекс об административ-
ных правонарушениях.

В качестве квазисудебных процедур урегулирования административ-
ных конфликтов и формы внутреннего административного контроля за 
сферой публичного управления подробное нормативное регулирование 
специального порядка досудебного обжалования представлено лишь в от-
дельных отраслях российского законодательства, например в налоговом, 
антимонопольном, таможенном законодательстве.

Применение в российском культурно-правовом пространстве пред-
ложенных Концепцией административной реформы в Российской Феде-
рации в 2006–2010 гг. механизмов досудебного обжалования реализуется в 
настоящее время в рамках закрепленного ст. 33 Конституции Российской 
Федерации правового института обращений граждан в государствен-
ные органы и органы местного самоуправления. Потому что, согласно ст. 4 
Федерального закона от 2 мая 2006 г. № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения 
обращений граждан Российской Федерации» (далее – Закон об обращени-
ях), жалоба на решения и действия органов власти и их должностных лиц 
является разновидностью обращения наряду с заявлениями и предложе-
ниями граждан, что обуславливает при ее рассмотрении необходимость 
применения положений, установленных Законом об обращениях.

Российская доктрина административного права неоднократно под-
черкивала крайне низкую степень взаимодействия и обмена информацией 
между органами публичной власти и гражданами, признаваемыми ключе-
выми субъектами конституционного и административного права, но с со-
ветских времен находящимися фактически в «социальной тени»12. Вместе 
с тем идеологически обращения граждан в государственные органы и ор-
ганы местного самоуправления рассматриваются наукой административ-
ного права не только в связи с реализацией конституционного права граж-
дан на индивидуальные и коллективные обращения, а в качестве наиболее 
«действенного способа устранения возможных нарушений законности и 
средства предотвращения правонарушений»13. Самое ценное – это то, что 
потенциально обращения граждан являются наиболее естественной и про-
стой формой их взаимодействия с властью и «немаловажным институтом 
гражданского общества, отражающим своеобразный диалог между граж-
данином и государством»14. Следовательно, порядок обращений частных 
лиц в органы публичного управления, поглощающий и заменяющий в не-
котором смысле досудебные механизмы рассмотрения жалоб, также можно 
отнести (наряду с внесудебными, примирительными и иными квазисудеб-
ными процедурами урегулирования административных споров) к техно-
логии получения частными лицами обратной связи от публичной власти. 
При этом следует отметить, что реальные квазисудебные и альтернативные 
процедуры разрешения административных конфликтов являются наиболее 
эффективной, по сравнению с простыми обращениями, формой первично-
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го внутреннего административного контроля в сфере публичного управле-
ния, инициируемого частными лицами.

В начавшемся с 1993 г. процессе наполнения закрепленных в Консти-
туции Российской Федерации прав граждан конкретными механизмами их 
реализации, по мнению отдельных авторов, тяжелее всего создавались за-
коны, с помощью которых граждане «приобретали возможность легального 
давления на власть, – о политических партиях, о собраниях, об обращени-
ях»15. Не вдаваясь в историю развития правового регулирования обращений 
граждан в государственные органы и органы местного самоуправления, 
довольно подробно описанную различными авторами, а также трудности 
создания новейшего Закона об обращениях16, коротко остановимся на зару-
бежной типологии обращений и на возможностях, предоставляемых рос-
сийским Законом об обращениях, для применения досудебных механизмов 
рассмотрения жалоб граждан в органы публичной власти.

Итак, правоприменительная практика ряда европейских и латино- 
американских стран выделяет две принципиально отличные по своим 
правовым последствиям разновидности обращений частных лиц в орга-
ны публичного управления17. К первой разновидности обращений при-
числяют уведомление, либо информирование о фактах злоупотребления 
или недовольства деятельностью органа публичного управления и про-
шение об ускоренном принятии, изменении, отзыве административно-
го акта. Указанные обращения частных лиц отличаются исключительно 
информативным содержанием, и их получение не влечет обязательного 
использования публичной администрацией специальных юридических 
процедур. Ко второй разновидности обращений относят претензии и тре-
бования частных лиц о защите частных интересов и субъективных прав, 
являющиеся способом оспаривания управленческих действий и актов и 
содержащие несогласие с действиями и решениями органов публичного 
управления. Последняя разновидность обращений частных лиц отлича-
ется обязательным применением органом публичного управления специ-
альных юридических процедур рассмотрения оспариваемых в обращении 
административных действий или решений.

Российским Законом об обращениях жалоба на решения и действия 
органов власти и их должностных лиц, как уже было отмечено ранее, 
являясь разновидностью обращения, рассматривается наряду с заяв-
лениями и предложениями граждан в так называемом общем порядке, 
к которому условно можно отнести все 16 статей Закона об обращениях. 
Процедуры собственно досудебного обжалования по необъяснимым об-
стоятельствам не попали в сферу регулирования Закона об обращениях. 
Единственным исключением или нормой, посвященной досудебному об-
жалованию, является запрет на направление гражданином жалобы в ор-
ганы власти или их должностным лицам, решение или действие которых 
обжалуется (п. 6 ст. 8 Закона об обращениях). 

Примечательным является тот факт, что указанный запрет установ-
лен для гражданина, а не для органа власти или должностного лица, ко-
торые, исходя из смысла нормы, обязаны принять и зарегистрировать 
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жалобу, при необходимости обязательно переадресовав ее на рассмотре-
ние соответствующему вышестоящему в порядке подчиненности органу 
власти или должностному лицу18. По общему правилу, установленному 
Законом об обращениях, рассмотрение жалобы в административном по-
рядке осуществляется в рамках письменного производства, без вызова 
заявителя и представителя органа, чьи действия обжалуются, на осно-
вании предоставленных заявителем документов. Заявитель может быть 
вызван в орган, рассматривающий жалобу, только при необходимости. 
Порядок рассмотрения обращения в электронной форме приравнива-
ется к порядку рассмотрения обращения в бумажно-письменной фор-
ме. Обращения, направленные в электронной форме, после доставки на 
электронный адрес органа исполнительной власти должны быть рас-
печатаны на бумажном носителе и рассмотрены в порядке, предусмо-
тренном для бумажного документооборота и работы с обращениями, 
доставленными почтой. Для некоторых жалоб требуется максимально 
надежное удостоверение направляемого электронного документа, заве-
ренное исключительно электронно-цифровой подписью, а не ее анало-
гом. Срок рассмотрения жалобы составляет 30 дней с момента регистра-
ции и может быть продлен еще на 30 дней.

Несмотря на свойственную современному российскому законода-
тельству тенденцию усиления значения процедурных норм, Закон об об-
ращениях, принятый в недалеком 2006  году, имеет ряд существенных 
ограничений:
–	 не установлены ясные требования к порядку и способам оформле-

ния и направления обращений (устная форма, переданная во время 
личного приема, обращение на бумажном или электронном носите-
ле, переданное по почте или по информационным системам общего 
пользования), но установлены ограничения к форме и порядку рас-
сматриваемых обращений;

–	 не проведена четкая дифференциация в процедурах, сопровождаю-
щих приемку и рассмотрение заявлений, предложений, жалоб;

–	 не конкретизирован предмет обращения в виде жалобы; 
–	 не предусмотрено содержание отдельных процедур, например таких, 

как собственно процедура рассмотрения обращения по существу и 
принятия по нему решения;

–	 не выделена и не описана процедура рассмотрения обращений при 
обязательном личном участии заявителя19;

–	 не урегулированы ситуации переадресации обращений по подведом-
ственности, в случаях нарушения сроков рассмотрения обращений 
неподведомственной стороной;

–	 не определены механизмы, сокращающие сроки и стадии рассмо-
трения обращений, позволяющие принять решение по обращению в 
упрощенном порядке в срок менее 30 дней20;

–	 не разделены понятия ответ и решение по обращению;
–	 не зафиксирован исчерпывающий перечень оснований отказа или 

приостановления в рассмотрении обращений;
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–	 не предусмотрена процедура мониторинга, способная повысить эф-
фективность анализа категорий обращений и принятых по ним ре-
шений;

–	 не предусмотрен специальный претензионный порядок рассмотре-
ния отдельных категорий обращений21;

–	 отсутствует возможность вневедомственного порядка подачи жало-
бы, сочетающего преимущества внутриведомственного и судебного 
обжалования;

–	 отсутствует порядок рассмотрения жалоб или процедура обжалова-
ния действий (бездействий) и решений органов власти и их долж-
ностных лиц, в том числе по делам об административных правона-
рушениях.
Федеральным законом от 27 июля 2010 г. № 210-ФЗ «Об организации 

предоставления государственных и муниципальных услуг», а также «По-
рядком разработки и утверждения административных регламентов ис-
полнения государственных функций и административных регламентов 
предоставления государственных услуг», утвержденным Постановлени-
ем Правительства РФ от 11 ноября 2005 г. № 679, установлена обязатель-
ность включения в административные регламенты порядка досудеб-
ного (внесудебного) обжалования решений и действий (бездействий) 
органа, предоставляющего государственную и муниципальную услугу, а 
также должностных лиц, государственных или муниципальных служа-
щих. Между тем практика разработки административных регламентов 
позволяет сделать вывод о том, что зачастую порядок досудебного обжа-
лования действий (бездействий) и решений, принятых в ходе исполнения 
государственной функции (оказания государственной услуги) должен 
быть более содержательным и продуманным. По данным Всероссийского 
мониторинга внедрения административных регламентов 2008  г., прове-
денного Центром анализа деятельности органов исполнительной власти 
Института государственного управления НИУ ВШЭ, 78% административ-
ных регламентов не соответствуют требованиям, установленным по-
становлением Правительства РФ от 11 ноября 2005 г. № 6722. В частности, 
федеральные органы исполнительной власти не приводят предмет досу-
дебного (внесудебного) обжалования, исчерпывающие перечни основа-
ний для отказа в рассмотрении или приостановлении жалобы, результаты 
досудебного (внесудебного) обжалования23.

Особое значение процедуры рассмотрения обращений граждан, в 
том числе досудебного обжалования решений и действий (бездействий) 
должностных лиц, приобретают в учреждениях исполнительной власти, 
работающих непосредственно с населением,  – таможенных, налоговых 
и миграционных органах. Как уже было отмечено, относительно под-
робное нормативное регулирование порядка досудебного обжалования 
представлено лишь в налоговом и таможенном законодательствах. По 
заказу ФМС России в целях восполнения нормативного пробела мигра-
ционного законодательства в 2007 г. Центром анализа деятельности орга-
нов исполнительной власти были подготовлены материалы, в том числе 
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проект административного регламента, для нормативного закрепления 
и активизации в ФМС России, ее территориальных органах и структур-
ных подразделениях процедур рассмотрения обращений, включающих 
механизмы досудебного обжалования, и способов оценки и анализа ис-
полнения миграционной службой государственных функций (услуг) на 
практике24.

Предполагалось, что полномасштабное внедрение закрепленных в 
проекте административного регламента процедур рассмотрения обраще-
ний физических или юридических лиц, в том числе механизмов досудеб-
ного обжалования, в сочетании с систематическим и комплексным мони-
торингом процедур и сроков рассмотрения обращений, использованием 
автоматизированных информационных систем управления процессами 
рассмотрения обращений, приведет к повышению качества взаимодей-
ствия ФМС России с гражданами РФ, иностранцами, лицами без граж-
данства, организациями при исполнении государственных функций и 
предоставлении государственных услуг и, в конечном счете, повышению 
эффективности деятельности ФМС России и ее территориальных орга-
нов. После значительных согласований и переработок в 2009 г. миграци-
онная служба утвердила предложенный проект административного ре-
гламента.

С 2006 г. на федеральном уровне было также принято около 40 адми-
нистративных регламентов, посвященных порядку рассмотрения обраще-
ний граждан и принятию по ним решений, т.е. 8% от общего числа приня-
тых на федеральном уровне административных регламентов. Вместе с тем 
очевидная нехватка материальных и процессуальных норм действующего 
законодательства по этому вопросу не позволяет надлежаще регулировать 
одновременно и институт обращений граждан, и процедуры досудебного 
(внесудебного) обжалования действий (бездействий) и решений органов 
власти и их должностных лиц. 

Ни у кого не вызывает сомнения тот факт, что совершенствование, 
надлежащее нормативное закрепление и применение указанных про-
цедур позволят наконец создать механизм первичного внутреннего ад-
министративного контроля качества государственных функций и услуг, 
будут способствовать повышению эффективности деятельности публич-
ной власти и улучшению обратной связи с частными лицами. По этой 
причине осенью 2010 г. эксперты Центра анализа деятельности органов 
исполнительной власти провели анализ итогов проведения мероприя-
тий административной реформы и плана реализации административ-
ной реформы в 2006–2010 гг. В результате ими были выявлены основные 
проблемы в рассматриваемой сфере и подготовлено экспертное видение 
программы и плана действий в сфере государственного управления на 
среднесрочную и долгосрочную перспективу, а также были сформули-
рованы предложения по развитию досудебного (внесудебного) обжало-
вания гражданами и организациями решений, действий (бездействий) 
органов государственной власти и местного самоуправления и их долж-
ностных лиц25.
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Наконец, следует отметить, что надлежащее нормативное закрепле-
ние и развитие института обращений граждан, включающего механизмы 
досудебного обжалования и иные квазисудебные процедуры урегулиро-
вания административных споров, а также систематический и комплекс-
ный мониторинг реализации указанных процедур на практике позво-
лят обнаружить реальный уровень взаимодействия публичной власти 
с частными лицами. Результаты мониторинга будут отражать наиболее 
проблемные, в том числе и коррупционные, сферы деятельности органов 
публичной власти.

Отсутствие единой общепринятой методики, оценивающей уровень 
коррупции в органах государственной власти, а также высокая степень 
латентности коррупционных правонарушений повышают значимость та-
кого специфического индикатора, фиксирующего отношение граждан к 
деятельности органов публичной власти. Учитывая масштаб и степень 
проникновения обозначенного социального явления, наиболее перспек-
тивными способами противодействия коррупции могут быть исключи-
тельно профилактические и превентивные мероприятия. Поэтому меха-
низм досудебного обжалования, в самом широком смысле этого термина, 
предлагаемого настоящей работой, наряду с антикоррупционной экспер-
тизой нормативно-правовых актов и их проектов потенциально спосо-
бен стать первостепенным и самостоятельным мероприятием в реализа-
ции популярного в сегодняшние дни направления по предотвращению 
коррупции в органах государственной власти.

Следует, однако, учитывать, что противодействие коррупционным 
явлениям, пронизавшим все слои общества и ветви публичной власти, 
путем ратификации международных конвенций26, расширения соста-
ва коррупционных правонарушений в Уголовном кодексе и Кодексе об 
административных правонарушениях, реализации федеральных и ре-
гиональных антикоррупционных программ без изменения ценностных 
ориентиров самого общества и его власти не приведет к искомым резуль-
татам. И, к сожалению, практика реализации некоторых политических 
решений показывает, что любая политическая задача, не имеющая реаль-
ных рычагов и способов ее решения и неготовая к таковым, в лучшем 
случае профанируется, в худшем приводит к показательным или тоталь-
ным чисткам, потому как «в стране, живущей двойной бухгалтерией, где 
по одной статье проходят официальные, а по другой – теневые доходы... 
близость к власти испокон веков служила своеобразной индульгенцией, 
освобождающей от наказаний за преступления в финансовой или хозяй-
ственной сфере, по крайней мере до тех пор, пока виновные хранили пре-
данность власти и были ей нужны»27.
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