
Íàðîäíîå îáðàçîâàíèå  10’2012
89

ÂÎÅ Â ÇÀÊÎÍÎÄÀÒÅËÜÑÒÂÅ:
äîñóäåáíàÿ çàùèòà ïðàâ ãðàæäàí
â ñôåðå îáðàçîâàíèÿ

Àëåêñåé Íèêîëàåâè÷ Ðî�à�îâ,
доцент, заведующий кафедрой публичного права 
Уральского государственного экономического 
университета, кандидат юридических наук

Àëåêñà��ð Âëà�è�èðîâè÷ Ñàâîñüêè�,
доцент кафедры публичного права 
Уральского государственного экономического 
университета, кандидат юридических наук

ÍÎ

Àâòîðû à�àëèçèðóþò �îâûå ïðàâîâûå �îð�û �îñó�åá�îãî îáæàëîâà�èÿ ïðè
ïðå�îñòàâëå�èè ãîñó�àðñòâå��ûõ è �ó�èöèïàëü�ûõ óñëóã â ñôåðå îáðàçîâà�èÿ,
ñðàâ�èâàþò ôîð�û ñïåöèàëü�îãî è òðà�èöèî��îãî îáæàëîâà�èÿ.

● нормативные акты ● административная ответственность ● предложения
● заявления ● специальная и общая жалоба

Ïðàâîâàÿ áàçà

27 июля 2010 года был принят
Федеральный закон № 210-ФЗ
«Об организации предоставления го-
сударственных и муниципальных ус-
луг». Закон урегулировал отноше-
ния, возникающие в связи с предо-
ставлением государственных и муни-
ципальных услуг федеральными ор-
ганами исполнительной власти, ис-
полнительными органами государст-
венной власти субъектов РФ, 

а также местными администрациями
и другими органами местного самоуправ-
ления, в том числе в сфере образования.

Этим законом заложена правовая база
оказания любых государственных и му-
ниципальных услуг. При этом в соот-
ветствии с законодательным понятием
услуги (статья 2 Федерального закона
№ 210-ФЗ) любая деятельность орга-
нов власти в сфере образования, которая



пального образования: они аналогичны
федеральным.

Федеральный закон № 210-ФЗ в декаб-
ре 2011 года был дополнен новой гла-
вой 2.1 «Досудебное (внесудебное) обжа-
лование заявителем решений и действий
(бездействия) органа, предоставляющего
государственную услугу, органа, предостав-
ляющего муниципальную услугу, должност-
ного лица органа, предоставляющего госу-
дарственную услугу, или органа, предостав-
ляющего муниципальную услугу, либо госу-
дарственного или муниципального служа-
щего». Совсем недавно в развитие положе-
ний главы 2.1 Правительством РФ был
принят Порядок подачи и рассмотрения
жалоб на решения и действия (бездейст-
вие) федеральных органов исполнительной
власти и их должностных лиц. Названное
Постановление Правительства РФ фор-
мально распространяется только на феде-
ральные структуры, но его пункт 2 реко-
мендует органам государственной власти
субъектов РФ и органам местного само-
управления руководствоваться настоящим
постановлением при установлении особен-
ностей подачи и рассмотрения жалоб. 

Таким образом, в последний год появился
целый пласт нормативных актов, регламен-
тирующих деятельность органов власти
в сфере образования и досудебную защиту
прав граждан при предоставлении им соот-
ветствующих услуг.

Îòâåòñòâåííîñòü 

Знание новых документов тем более ак-
туально, что с 2011 года в России уста-
новлена достаточно серьёзная админист-
ративная ответственность, налагаемая как
за нарушение порядка рассмотрения обра-
щений граждан, так и за нарушение за-
конодательства о предоставлении государ-
ственных (муниципальных) услуг. Речь
идёт о статьях 5.59 и 5.63 Кодекса РФ
об административных правонарушениях:
«Нарушение установленного законода-
тельством РФ порядка рассмотрения об-
ращений граждан должностными лицами

осуществляется по запросам заявителей и яв-
ляется реализацией органами власти своих
функций, подпадает под действие законода-
тельства о государственных и муниципаль-
ных услугах. 

Перечень таких услуг в сфере образования
крайне широк и устанавливается как феде-
ральными, так и нормативными актами субъ-
ектов РФ и органов местного самоуправле-
ния. В числе новых актов следует упомянуть
Распоряжение Правительства РФ от 25 ап-
реля 2011 года № 729-р, которым был ут-
верждён перечень услуг, предоставляемых
в электронной форме. 

В сфере образования к услугам, предостав-
ляемым федеральными органами власти
в электронной форме, относятся предостав-
ление информации: о реализации программ
основного общего и среднего (полного) об-
щего образования, а также дополнительных
общеобразовательных программ; о реализа-
ции программ основного среднего професси-
онального образования, а также дополни-
тельных профессиональных образовательных
программ; о результатах сданных экзаменов,
результатах тестирования и иных вступи-
тельных испытаний, а также о зачислении
в федеральное государственное образова-
тельное учреждение; о текущей успеваемости
ученика, ведении дневника и журнала успе-
ваемости; об образовательных программах
и учебных планах, рабочих программах
учебных курсов, предметах, дисциплинах
(модулях), годовых календарных учебных
графиках; о порядке проведения государст-
венной (итоговой) аттестации учащихся, ос-
воивших основные и дополнительные обще-
образовательные (за исключением дошколь-
ных) и профессиональные образовательные
программы; предоставлении информации из
федеральной базы данных о результатах
единого госэкзамена. 

Этим же Распоряжением Правительства РФ
устанавливаются перечни услуг в сфере обра-
зования, предоставляемые в электронной
форме на уровне субъекта РФ и муници-
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государственных органов и органов местного
самоуправления влечёт наложение администра-
тивного штрафа в размере от пяти тысяч
до десяти тысяч рублей (статья 5.59 Ко-
АП); нарушение должностным лицом, наде-
лённым полномочиями по рассмотрению жалоб
на нарушение порядка предоставления госу-
дарственной или муниципальной услуги, по-
рядка или сроков рассмотрения жалобы либо
незаконный отказ или уклонение указанного
должностного лица от принятия её к рассмот-
рению — влечёт наложение административно-
го штрафа в размере от двадцати тысяч до
тридцати тысяч рублей» (часть 3 ста-
тьи 5.63 КоАП РФ).

Реализация услуг в сфере образования предпо-
лагает реализацию прав и свобод человека как
результат деятельности государственного (му-
ниципального) органа. Для защиты этих прав
законодательством предусмотрено несколько
способов, и, прежде всего, это конституцион-
ное право граждан обращаться лично, а также
направлять индивидуальные и коллективные
обращения в органы государственной и муни-
ципальной власти (статья 33 Конституции
РФ). Каждому гарантируется судебная защита
его прав, а решения и действия органов госу-
дарственной и муниципальной власти, должно-
стных лиц могут быть обжалованы в суде
(статья 46 Конституции РФ). 

Самостоятельный сложносоставный правовой
институт обращений граждан в органы государ-
ственной власти и органы местного самоуправ-
ления регламентирован национальным и между-
народным правом, на основе которого закрепля-
ется право человека и гражданина, их объеди-
нений непосредственно или через представите-
лей обращаться в устной или письменной фор-
ме, индивидуально или коллективно в государ-
ственные органы и органы местного самоуправ-
ления для реализации и защиты (восстановле-
ния) своих прав, свобод и законных интересов,
прав, свобод и законных интересов других лиц
и участия в управлении делами государства.

Âíåñóäåáíûå îáðàùåíèÿ 

Внесудебная защита прав в сфере образования
традиционно осуществлялась в соответствии
с Федеральным законом от 02.05.2006

№ 59-ФЗ «О порядке рассмотрения
обращений граждан Российской Феде-
рации» путём направления в органы го-
сударственной власти или местного са-
моуправления одного из трёх видов об-
ращений: предложения, заявления, жа-
лобы. Очевидно, что эти обращения
имеют свои особенности. 

Предложение представляет собой доку-
мент, в котором излагаются идеи граж-
данина по совершенствованию законода-
тельства, оптимизации деятельности го-
сударственной власти и местного само-
управления, о различного рода преобра-
зованиях в обществе. Предложения по
совершенствованию законодательства
изучаются, обобщаются, рассматривают-
ся соответствующими органами и долж-
ностными лицами и могут учитываться
при разработке законопроектов, а также
при составлении программ законопроект-
ных и нормотворческих работ. 

Заявление — это просьба гражданина
о содействии в реализации его конститу-
ционных прав и свобод или конституци-
онных прав и свобод других лиц, либо
сообщение о нарушении законов и дру-
гих нормативных правовых актов, недо-
статках в работе государственных орга-
нов, органов местного самоуправления
и должностных лиц, либо критика дея-
тельности этих органов и должностных
лиц. Такой тип обращения, как заявле-
ние, может преследовать одну из двух
целей: позитивную или негативную. По-
зитивная цель — просьба оказать со-
действие заявителю или иным лицам
в реализации каких-либо прав, свобод
или законных интересов. К негативной
цели относится сообщение о нарушении
законов и других нормативных правовых
актов, недостатках в работе государст-
венных органов, органов местного само-
управления и должностных лиц либо
критика деятельности этих органов
и должностных лиц. «Негативные»
и позитивные цели поименованы доста-
точно условно, так как в конечном итоге
преследуется всё-таки цель оптимизации,



срока регистрации запроса заявителя
о предоставлении государственной или му-
ниципальной услуги; нарушение срока
предоставления государственной или му-
ниципальной услуги; требование у заяви-
теля документов, не предусмотренных
нормативными правовыми актами; отказ
в приёме документов у заявителя; отказ
в предоставлении государственной или му-
ниципальной услуги, если основания отка-
за не предусмотрены нормативными пра-
вовыми актами; требование с заявителя
при предоставлении государственной или
муниципальной услуги платы, не предус-
мотренной нормативными правовыми акта-
ми; отказ в исправлении допущенных опе-
чаток и ошибок в выданных в результате
предоставления государственной или му-
ниципальной услуги документах, либо на-
рушение установленного срока таких ис-
правлений (статья 11.1 Федерального за-
кона № 210-ФЗ). Подача специальной
жалобы по иным основаниям невозможна,
что, однако, не означает запрета на пода-
чу общей жалобы.

Предмет общей жалобы, наоборот, мак-
симально широк и закон не предусматри-
вает каких-либо специальных оснований
для её подачи. Так, основанием для на-
правления общей жалобы могут быть лю-
бые нарушения прав, свобод или закон-
ных интересов гражданина либо прав,
свобод или законных интересов других
лиц (пункт 4 статьи 4 Федерального
закона № 59-ФЗ).

Во-вторых, форма жалобы. Специальная
жалоба может быть только письменной:
в бумажной или электронной форме
(пункт 1 статьи 11.2 Федерального зако-
на № 210-ФЗ). Общая жалоба может
быть как письменной, так и устной
(пункт 1 статьи 4 Федерального закона
№ 59-ФЗ). 

Специальная жалоба несколько более
формализована, при этом появилось до-
полнительное императивное требование
к её форме — должен быть указан номер
(номера) контактного телефона и адрес

улучшения законодательства, работы государ-
ственных органов и органов местного само-
управления и должностных лиц. 

Жалоба, как вид обращения, — просьба
гражданина о восстановлении или защите его
нарушенных прав, свобод или законных ин-
тересов либо прав, свобод или законных ин-
тересов других лиц. Обращаясь с жалобой
в государственные органы или органы мест-
ного самоуправления, а также к должност-
ным лицам, гражданин стремится обеспечить
защиту своего права, свободы, законного ин-
тереса или устранить нарушения прав. Граж-
данин может также действовать в чужих ин-
тересах. Право на подачу жалобы — абсо-
лютное, неограниченное и неотчуждаемое
право личности, для реализации этого права
не нужно чьего-либо согласия и тем более
издания актов управления. 

Ñïåöèàëüíàÿ è îáùàÿ æàëîáà 

Общим актом, регламентирующим порядок по-
дачи и рассмотрения традиционных обраще-
ний, является Федеральный закон № 59-ФЗ.
Новое законодательство об оказании государ-
ственных (муниципальных) услуг вводит осо-
бую (специальную) разновидность жало-
бы — жалобу на решение или действие
(бездействие) органа, предоставляющего госу-
дарственную (муниципальную) услугу. Возни-
кает закономерный вопрос: в чём отличия но-
вой разновидности жалобы (специальной жа-
лобы) от традиционной (общей жалобы)1? 

Во-первых, предмет обжалования. В специ-
альной жалобе он максимально детализиро-
ван, но при этом установлен исчерпывающий
перечень оснований обжалования: нарушение
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1 Для удобства под «специальной жалобой» в настоящей
статье понимается жалоба, предусмотренная гл. 2.1
Федерального закона от 27.07.2010 № 210-ФЗ 
«Об организации предоставления государственных и
муниципальных услуг», а под «общей жалобой» обращение,
предусмотренное Федеральным законом от 02.05.2006
№ 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан
Российской Федерации».
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(адреса) электронной почты. Однако в законе
сделана оговорка о том, что номер телефона
и адрес электронной почты указываются при
их наличии, то есть их отсутствие в жалобе не
может стать формальным основанием для от-
клонения жалобы как ненадлежащим образом
оформленной.

В-третьих, порядок рассмотрения жалобы. По-
рядок рассмотрения специальной жалобы феде-
ральным органами власти регламентируется
Постановлением Правительства РФ от
16.08.2012 № 840 «О порядке подачи и рас-
смотрения жалоб на решения и действия (без-
действие) федеральных органов исполнитель-
ной власти и их должностных лиц, федераль-
ных государственных служащих, должностных
лиц государственных внебюджетных фондов
Российской Федерации» (пункт 3 статьи 11.2
Федерального закона № 210-ФЗ). Особен-
ности подачи и рассмотрения жалоб на реше-
ния и действия (бездействие) органов государ-
ственной власти субъектов РФ и органов ме-
стного самоуправления (равно как их должно-
стных лиц) должны быть установлены соот-
ветственно нормативными актами субъектов
РФ и муниципальными правовыми актами.
Такие акты отсутствуют, а по аналогии приме-
няются нормы федерального законодательства. 

Порядок рассмотрения общей жалобы опреде-
лён Федеральным законом № 59-ФЗ. Он
традиционно дополняется ведомственными нор-
мативными актами, которые, однако, самостоя-
тельного значения не имеют и на правовое
регулирование фактически не влияют. 

Принципиальное различие в порядке рассмот-
рения жалоб — это срок представления ответа
заявителю. При специальной жалобе срок,
по общему правилу, составляет пятнадцать ра-
бочих дней со дня её регистрации, а в случае
обжалования отказа в приёме документов, либо
в исправлении допущенных опечаток и оши-
бок, либо в случае обжалования нарушения ус-
тановленного срока таких исправлений — пять
рабочих дней со дня регистрации жалобы
(пункт 6 статьи 11.2 Федерального закона
№ 210-ФЗ). Продление установленных сро-
ков законодательством не предусматривается.

Срок рассмотрения общей жалобы — 30 ка-
лендарных дней с правом продлить этот срок

ещё максимум на 30 дней, о чём пись-
менно уведомляется заявитель (статья 12
Федерального закона № 59-ФЗ).

Для специальной жалобы также установ-
лен сокращённый срок перенаправления
её по подведомственности. Так, в случае
подачи заявителем специальной жалобы
в орган, в компетенцию которого не вхо-
дит принятие решения по жалобе, по-
следний в течение трёх рабочих дней со
дня её регистрации направляет жалобу
в уполномоченный на её рассмотрение
орган, о чём в письменной форме инфор-
мирует заявителя (пункт 9 Постановле-
ния Правительства РФ от 16.08.2012
№ 840). Срок перенаправления общей
жалобы, поданной с нарушением подве-
домственности, — семь дней с момента
регистрации (пункт 3 статьи 8 Феде-
рального закона № 59-ФЗ).

Â Êîíñòèòóöèîííîì ñóäå ÐÔ

Особую остроту проблеме рассмотрения
обращений граждан придал Конституци-
онный суд РФ своим Постановлением от
18 июля 2012 г. № 19-П: в Конститу-
ционном суде были обжалованы нормы
Федерального закона № 59-ФЗ, соглас-
но которым закон не распространял своё
действие на обращения граждан в госу-
дарственные и муниципальные предприя-
тия и учреждения. Уточним, что послед-
ние не являются органами власти (госу-
дарственными или муниципальными), в то
время как закон регламентирует подачу
и рассмотрение предложений, заявлений
и жалоб именно в органах власти.

Основанием для рассмотрения дела су-
дом стал запрос Законодательного со-
брания Ростовской области, поскольку
действие Закона Ростовской области от
18 сентября 2006 г. № 540-ЗС «Об
обращениях граждан» было распростра-
нено на государственные учреждения
и государственные унитарные предприя-
тия Ростовской области, муниципальные
учреждения и муниципальные унитарные



ставление результатов единого госэкзаме-
на является государственной услугой, по-
рядок специального обжалования в соот-
ветствии с Федеральным законом
№ 210-ФЗ в приведённом случае непри-
меним, так как данное учреждение не яв-
ляется государственным органом.

Прогнозируя дальнейшее развитие ситуа-
ции, отметим, что Конституционный суд
РФ обязал федерального законодателя
урегулировать гарантии рассмотрения обра-
щений граждан государственными учреж-
дениями и иными организациями, осуще-
ствляющими публично значимые функции
(пункт 3 резолютивной части Постановле-
ния № 19 П). Не исключаем, что при
принятии соответствующих поправок обя-
занность рассматривать специальные жало-
бы будет возложена и на организации,
не являющиеся государственными или му-
ниципальными органами власти.

Èòàê: 

Общий порядок обжалования (предусмот-
ренный Федеральным законом № 59-ФЗ)
распространён не только на органы влас-
ти, но и на иные организации, осуществ-
ляющие публично значимые функции
(в том числе на государственные и муни-
ципальные учреждения, реализующие свои
функции в сфере образования). Специаль-
ный порядок обжалования (предусмотрен-
ный Федеральным законом № 210-ФЗ)
не исключает права на общую жалобу,
а дополняет его. Специальное обжалова-
ние распространяется только на органы
власти (государственные и муниципаль-
ные), предоставляющие государственные
и муниципальные услуги, в том числе
в сфере образования. Подача специальной
жалобы подробно регламентирована (по
сравнению с общей), при этом ставятся
жёсткие временны`е рамки для реагирова-
ния органов власти на обращения граж-
дан. Вопрос распространения специально-
го обжалования на организации, оказыва-
ющие государственные или муниципаль-
ные услуги, в настоящее время законода-
тельно не урегулирован. ÍÎ

предприятия, а на их должностных лиц воз-
ложены обязанности по рассмотрению обра-
щений граждан в соответствии с требования-
ми Федерального закона № 59-ФЗ.
Не вдаваясь в изложение описательно-моти-
вировочной части судебного решения, под-
черкнём: Конституционный суд РФ указал,
что рассмотрение обращений граждан госу-
дарственными учреждениями и иными орга-
низациями, наделёнными публично значимы-
ми функциями, должно осуществляться на ос-
нове единого регулирования. Таким образом,
действие Федерального закона № 59-ФЗ
оказалось распространено не только на орга-
ны власти, но и на государственные и муни-
ципальные организации, не являющиеся орга-
нами власти, но выполняющие публично-зна-
чимые функции. 

Напомним: Конституционный суд, рассмат-
ривая дело, связан предметом обращения,
в данном случае отдельными нормами Феде-
рального закона № 59-ФЗ. Законодатель-
ство о государственных (муниципальных) ус-
лугах не было предметом рассмотрения
в Конституционном суде и соответственно
никакой правовой позиции в отношении спе-
циального обжалования судом не формулиро-
валось. Это, в свою очередь, означает, что
нормы Федерального закона № 210-ФЗ не
могут применяться к государственным (муни-
ципальным) учреждениям, что опять-таки не
исключает их обязанности реагировать на
традиционные общие обращения в соответст-
вии с Федеральным законом № 59-ФЗ.

Таким образом, жалоба, например, в госу-
дарственное бюджетное образовательное уч-
реждение дополнительного профессионально-
го образования Свердловской области, по-
данная на нарушения прав при предоставле-
нии результатов единого госэкзамена, в на-
стоящий момент подлежит рассмотрению
в соответствии с Федеральным законом
№ 59-ФЗ, со всеми вытекающими право-
выми последствиями (о сроке предоставле-
ния, форме ответа, административной ответ-
ственности за нарушение порядка рассмотре-
ния жалобы). Несмотря на то, что предо-
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