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В последнее время  в России активно 

формируется новый тип государства, осно-

ванный на партисипативных принципах, 

предполагающих активное  участие населе-

ния  в управлении государством и в деятель-

ности органов местного самоуправления [9]. 

В этих условиях работа с обращениями гра-

ждан  в органах государственной власти 

должна быть направлена на реализацию 

«информационной открытости» деятельно-

сти государственных структур и на совер-

шенствование диалога граждан и органов 

публичного управления.  

Проблематика  современных научных ис-

следований по вопросам  обращений граж-

дан в органы власти касается в основном  

оптимизации процедурных   моментов про-

цесса приема, обработки и  ответов на  по-

ступившие обращения.   В частности, возни-

кает проблема  скорости реагирования на об-

ращение [4, 6]. Авторы предлагают усовер-

шенствовать систему обработки запроса, то 

есть включить в него контролирующие ин-

станции и правильное распределение обра-

щений по специалистам еще на раннем эта-

пе. Отдельные авторы поднимают проблему 

оптимизации делопроизводства в процессе  

работы с обращениями [5, 10]. Авторы пред-

лагают переработать механизм обработки 

обращений, включить в него более жесткие 

рамки функциональной принадлежности об-

ращений к тому или иному органу или отде-

лу.  

Вторым наиболее актуальным направле-

нием исследований  является проблема низ-

кой осведомленности  граждан о своих пра-

вах на обращения в органы власти   [1, 5].  

Для решения этой проблемы авторы предла-

гают проводить информационную политику 

в регионах, где органы местного самоуправ-

ления могли бы сообщить гражданам об их 

правах, куда им обращаться в случае возник-

новения проблем.  

При всей значимости данных исследова-

ний можно отметить, что все они  рассмат-

ривают проблематику обращений граждан  в 

русле так называемой «сервисной модели» 

государства,  где граждане выступают по-

требителями, а органы публичного управле-

ния являются поставщиками административ-

ных услуг. В то же время  роль процесса ра-

боты с обращениями граждан в русле повы-

шения активности участия населения в 

управлении государством в научных иссле-

дованиях рассматривается редко. 

В связи с этим   цель данной  статьи,  свя-

зана с анализом процесса работы с обраще-

ниями граждан в современной России с точ-

ки зрения  наличия в нем внутренних меха-

низмов, позволяющих населению принимать 

участие в разработке и реализации управ-

ленческих решений органов государственной 

власти и местного самоуправления, является 

актуальной. В рамках поставленной цели 

считаем целесообразным  рассмотреть исто-

рический контекст внедрения системы рабо-
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ты с обращениями граждан, выявить основ-

ные современные тенденции реализации 

данного процесса, обозначить наиболее ак-

туальные проблемы на пути превращения 

процесса работы с обращениями граждан в 

эффективный партисипативный инструмент 

и предложить основные направления пре-

одоления указанных проблем. 

В современной модели публичного управ-

ления, основанной на партисипативных 

принципах важным становится не только ка-

чество административных услуг, оказывае-

мых населению, а совместная деятельность 

населения и органов власти в решении об-

щих проблем, поэтому реагирование органов 

публичной власти на жалобы и обращения 

граждан не относят к административной ус-

луге, хотя по  всем внешним признакам она 

таковой является. По классификации  видов  

профессиональной деятельности реагирова-

ние органов государственной власти и мест-

ного самоуправления  на жалобы и обраще-

ния граждан относится к функциональной 

деятельности. Это означает, что  обращение 

граждан, в первую очередь, это источник 

информации органов власти для разработки 

и реализации управленческих решений. Во- 

вторых, это ситуация, в которой возникает 

возможность организовать прямое взаимо-

действие  с населением по поводу совмест-

ного решения наиболее актуальных проблем. 

Управленческие аспекты организации ра-

боты с обращениями граждан включают  

следующие направления:   

- организационное  обеспечение процесса 

работы с обращениями граждан; 

- документационное обеспечение процес-

са работы с обращениями граждан; 

- материально  –  техническое обеспече-

ние процесса работы с обращениями граж-

дан; 

- организация непосредственного приема 

граждан; 

- организация процесса ответа на обраще-

ние; 

- анализ обращений граждан. 

Накопленный практический опыт работы 

с обращениями граждан позволил выявить 

основные сложности на пути превращения 

данного процесса в инструмент внедрения 

партисипативных принципов управления. В 

основу выводов о негативных тенденциях в 

работе с обращениями граждан положен 

личный практический  опыт организацион-

ного консалтинга в органах государственной 

власти и местного самоуправления  Самар-

ской области в 2010-2017 годы. 

В первую очередь, необходимо отметить 

постоянно  растущее количество обращений 

граждан, что является  следствием увеличе-

ния каналов связи граждан с органами госу-

дарственной власти и местного самоуправ-

ления. На смену традиционным личным и 

письменным обращениям граждан приходят 

различные интернет  – каналы коммуника-

ции граждан и органов власти: различные 

интернет – приемные, социальные сети, 

«прямые связи».  

Во - вторых, наблюдается существенное 

усиление контроля за деятельностью органов 

власти и местного самоуправления по реаги-

рованию на обращение граждан со стороны 

вышестоящих органов власти, в частности, 

со стороны прокуратуры. Например, органы 

местного самоуправления  еженедельно от-

правляют отчет в прокуратуру о ходе реаги-

рования на поступившие обращения граж-

дан. Повышенная степень ответственности 

заставляет руководство органов местного 

самоуправления внедрять дополнительные 

процессы и процедуры для усиления внут-

реннего контроля. В частности, в одном из 

городских округов Самарской области вне-

дрена процедура дополнительного контроля 

за исполнением обращений граждан. Данный 

контроль предполагает особый учет обраще-

ний граждан с отложенным сроком реализа-

ции, которые администрация не может ис-

полнить в течение отведенного законом од-

ного месяца. Функция дополнительного кон-

троля выглядит очень сомнительной в силу 

того, что по своей сути и замыслу законода-

телей работа с обращениями граждан носит 

заявительный характер. По неисполнению 

работ заявитель может еще раз обратиться в 

Администрацию, но проверять каждое об-

ращение по дополнительному контролю – 

это излишняя функция. Получается, что ап-

риори  в деятельность администрации по ра-

боте с обращениями граждан закладывается 

возможность неисполнения решения (невы-

полнения работ) с первого обращения. В то 

же время законодательством  не предусмот-

рена ответственность самого заявителя в 



96 
 

процессе подачи обращения и его исполне-

ния, что порождает многочисленные дест-

руктивные заявления граждан, которые ап-

риори не могу быть положительно решены. 

В  –  третьих, анализ практической работы 

по отбору обращений граждан на постоянное 

хранение показывает, что  трудоемкость об-

работки документов постоянного хранения и 

наличие в перечнях статьи, позволяющей 

оценивать обращения как документы вре-

менного хранения в силу их будто бы «вто-

ростепенного, оперативного характера», яв-

ляются подчас основанием для их уничтоже-

ния, что приводит к утере важной историко-

социальной и управленческой информации. 

В результате зачастую статистика обраще-

ний граждан не используется при принятии 

управленческих решений. Отсутствие анали-

за обращений в данный период не позволяет 

своевременно устранять причины их написа-

ния, что приводит к повторным жалобам в 

вышестоящие организации.  

В - четвертых, внедрение различных ав-

томатизированных систем работы с обраще-

ниями граждан на основе использования ин-

формационных технологий, которые, по су-

ти, призваны оптимизировать процесс рабо-

ты с обращениями граждан, на самом деле не 

уничтожило  процесс документооборота на 

бумажных носителях, а создало параллель-

ный процесс электронного документооборо-

та. Например, в Администрации г.о. Сызрань 

несмотря на то, что работа с обращениями 

граждан организована на платформе 

DocsVision, которая реально сократила время 

на передачу документов из структурных 

подразделений и оптимизировала процесс 

контроля исполнения сроков работы с обра-

щениями, сохраняется в полном объеме до-

кументооборот на бумажных носителях. 

В - пятых, многие обращения граждан по-

рой носят комплексный характер и их трудно 

в силу жесткой функциональной системы 

исполнительной власти дифференцировать 

по уровню и содержанию ответственного 

исполнителя. Это приводит к многочислен-

ным бюрократическим издержкам, отсылкам 

обращения в различные инстанции. 

Указанные сложности в работе   с обра-

щениями граждан существенно увеличивают 

количество и объем выполняемых государ-

ственными и муниципальными служащими 

функций. В отдельных структурных подраз-

делениях, где  поток обращений граждан 

традиционно самый высокий (ЖКХ, благо-

устройство), ответы на обращения граждан и 

реагирование на жалобы  занимают до 80% 

рабочего времени. В результате структурные 

подразделения стремятся увеличить штат 

сотрудников, что в условиях государствен-

ной политики сокращения аппарата государ-

ственной службы является неактуальным. 

Немедленное реагирование на обращение 

граждан в отведенный месячный срок реше-

ния проблемы заставляет структурные под-

разделения переходить в режим работы «ла-

тания дыр», что существенно нарушает пла-

номерность  работы структурных подразде-

лений по реализации текущих мероприятий 

государственных и муниципальных про-

грамм и стратегических целей. 

Наиболее тяжёлым для всей системы пуб-

личного управления последствием выявлен-

ных проблем является возникновение у на-

селения синдрома «жалобщика», порож-

дающего иждивенческие настроения в обще-

стве и снижающего уровень самоорганиза-

ции населения и уровень развития граждан-

ского общества в России. В этой ситуации 

каждая удовлетворенная жалоба в геометри-

ческой прогрессии порождает новый поток 

жалоб. Жалоба характеризуется осознанием 

субъектом проблемы, но отсутствием пони-

мания каких-либо вариантов ее решения, 

фактически отсутствием самой идеи. Автор 

жалобы не осознает  собственных ресурсов 

для решения проблемы и  не готов их задей-

ствовать. Таким образом, с точки зрения 

партисипативных принципов жалоба являет-

ся разрушительной формой проявления об-

щественной жизни. В целом система жалоб 

не повышает уровень доверия населения к 

органам власти [7]. 

В итоге выявленные проблемы приводят к 

снижению уровня доверия населения к ин-

ституту обращения граждан в органы власти, 

снижению эффективности деятельности ор-

гана власти, тормозят включение населения 

в процесс разработки и принятия управлен-

ческих решений. Для того чтобы процесс ра-

боты с обращениями граждан стал действи-

тельно инструментом партисипативной мо-

дели публичного управления, необходим 

следующий комплекс мероприятий. 
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1. Разработка механизма включения об-

ращений граждан в мероприятия действую-

щих и будущих государственных программ. 

Это позволит придать процессу более пла-

номерный характер и придать большую эф-

фективность с точки зрения затрачиваемых 

ресурсов и получаемых результатов. 

2. Отказ от  документооборота на бумаж-

ных носителях, что возможно только в усло-

виях завершения перехода всей системы 

публичного управления  на модель «элек-

тронного правительства» [8].  Отмечено, что 

наибольший положительный опыт работы с 

обращениями граждан накоплен в федераль-

ном органе исполнительной власти, Роснед-

вижимости, где уже с 2004 года внедрена 

система электронного документооборота в 

центральном аппарате и в территориальных 

органах. Обмен документами в электронном 

виде позволил существенно сократить сроки 

рассмотрения обращений граждан.  

3.Увеличение роли общественного кон-

троля и общественного участия в процессе и  
оценке результатов работы с обращениями 

граждан с одновременным снижением доли 

внутриведомственного вышестоящего кон-

троля.  

4. В системе работы с обращениями граж-

дан необходимо разделять жалобы и инициа-

тивы, отдавая предпочтение последним. В 

отличие от жалобы в основе инициативы ле-

жит преобразующее действие, изменяющее 

окружающее пространство. Во-вторых, ини-

циатива предполагает в обязательном поряд-

ке личное участие автора в ее реализации, 

которое может быть выражено в качестве 

приложения собственных трудовых усилий, 

материального вложения (орудия труда), 

финансового участия, организационной ра-

боты по привлечению участников инициати-

вы и т.д. Принципиальность данного условия 

идентификации инициативы связана с убеж-

дением, что ценится высоко только то, что 

этот человек сделал самостоятельно.  В-

третьих, личный вклад в реализацию ини-

циативы определяет ответственность автора 

за успех ее реализации и результаты. Это 

принципиальное требование к автору ини-

циативы призвано ликвидировать или суще-

ственно снизить тенденции социального иж-

дивенчества по отношению к власти, распро-

страненные среди населения в небольших 

дотационных муниципальных образованиях. 

По большому счету здесь наблюдается отход 

от патерналистской модели взаимоотноше-

ния власти и населения к истинному само-

управлению. В этом смысле показательным 

является  опыт   поощрения инициатив в 

процессе работы с обращениями  граждан в 

г. Гуково Ростовской области, где глава го-

рода на личном приеме общался только с 

инициаторами, а жалобы проходили через 

функциональные структурные подразделе-

ния [7]. Особенно важно поощрение инициа-

тив как формы обращения  граждан в органы 

власти и местного самоуправления для вос-

питания молодежи и их активной граждан-

ской позиции [2, 3]. 

Критерием работы государственных и му-

ниципальных служащих по работе с обраще-

ниями граждан должно стать не только ко-

личество вопросов, решенных с помощью 

административных ресурсов, но и доля ре-

шенных проблем  путем самоорганизации 

населения. Результативность  их  деятельно-

сти должна определяться тем, насколько го-

сударственный служащий   способен органи-

зовать для этого население. Подобная модель 

оценки деятельности муниципальных слу-

жащих также была апробирована автором 

статьи в г. Гуково Ростовской области. 

5. Оптимизация процессов обработки об-

ращений граждан путем усиления межфунк-

циональных связей и взаимодействий между 

структурными подразделениями и уровнями 

власти. Первым шагом на пути оптимизации 

стало введение аннотирования поступивших 

обращений, смысл которых в определении 

специалистом по работе с обращениями гра-

ждан ведомственной принадлежности ответ-

ственного исполнителя. В аннотации дается  

краткая и достоверная  информация о суще-

стве обращения, его содержании, цель его 

направления в  соответствующую инстан-

цию. Стилистическая сторона аннотации 

должна обеспечить предельную ясность и 

понимание. Аннотация позволяет также сис-

тематизировать обращения  и использовать 

для дальнейшей аналитики и разработки 

управленческих решений. Правильно со-

ставленная аннотация дает представление об 

обращении, освобождая от необходимости 

обращаться к тексту самого документа [11]. 

Более комплексный характер совершенство-
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вания сложного процесса по работе с обра-

щениями граждан может быть достигнут с 

использованием инструмента моделирования 

бизнес  – процессов, который позволяет уви-

деть и оптимизировать межфункциональные 

связи.  

6. Увеличение роли процедур учета и ана-

лиза обращений граждан для использования 

этих данных при последующих решениях. 

Учет массовых потоков обращений граждан 

является одной из задач информационного 

обеспечения управления. Важным элементом 

работы с обращениями граждан является 

информационно-справочная работа: состав-

ление сводок, аналитических обзоров, спра-

вок, записок и отчетов, в которых отражают-

ся количество и характер содержания вопро-

сов, поднятых в обращениях, что позволяет 

выявить причины, порождающие нарушения 

прав и интересов граждан и изучать общест-

венное мнение по тем или иным проблемам. 

В Управлении Президента Российской Фе-

дерации по работе с обращениями граждан, в 

Приемной Государственной Думы Россий-

ской Федерации, в Комиссии по правам че-

ловека при Президенте Российской Федера-

ции, в Роснедвижимости аналитическая ра-

бота считается одним из основных этапов  

организации работы с обращениями граж-

дан, которая позволяет увидеть в динамике 

всю картину реальной жизни в стране.  

В целом  реализация данных направлений 

совершенствования работы с обращениями 

граждан создаст необходимые условия для 

реализации  возможностей данного институ-

та как механизма партисипативного государ-

ства, что в конечном итоге повысит эффек-

тивность публичного управления. 
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