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Аннотация. Сохраняющаяся необходимость законодательного регулирования рассмотрения систематически 
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ные учреждения, иные организации, осуществляющие публично значимые функции и их должностным 
лицам массовых и веерных обращений одинакового содержания подтверждает своевременность и акту-
альность настоящего исследования. Автором делаются конкретные предложения по совершенствованию 
действующего законодательства в отношении регулирования порядка рассмотрения массовых, веерных и 
коллективных обращений. Сформулированные предложения по внесению изменений в Федеральный закон 
«О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» основаны на научном и практиче-
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Abstract. The relevance of the study is justified by the continuing need for legislative regulation of consideration 
of mass and duplicate petitions of the same content systematically received by state bodies, local self-government 
bodies, state and municipal institutions, other organizations performing publicly significant functions and their 
officials. The author makes proposals to improve the current legislation regarding the procedure for considering 
mass, duplicate and collective petitionss. The proposals for amendments to the Federal Law «On the procedure 
for considering petitions of citizens of the Russian Federation» are based on research and practical analysis of the 
materials under consideration. Methodologically, the article was prepared on the basis of the general scientific 
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Порядок регулирования рассмотрения 
обращений граждан предусмотрен спе-
циальным Федеральным законом от 

02.05.2006 № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения 
обращений граждан Российской Федерации»1 
(далее — Федеральный закон № 59-ФЗ), одна-
ко он не определяет каких-либо особенностей 
рассмотрения массовых и веерных обращений, 
в нем отсутствует критерий отнесения обра-
щений к массовым, закрепление механизма 
работы с ними. Вместе с тем массовые и веер-
ные обращения сегодня представляют одну 
из основных проблем работы с обращениями 
граждан, именно они внезапно перегружают 
государственные органы и органы местного 
самоуправления, требуя организационного 
сопровождения, материальных и временны́х 
затрат, когда за один день поступает более 
500–3 000 обращений и когда невозможно 
оперативно нарастить количество служащих, 
регистрирующих, рассматривающих и готовя-
щих ответы на обращения, чем фактически бло-
кируется работа целого органа, создается чрез-
мерная нагрузка на и без того перегруженных 
служащих и что часто неминуемо приводит к 
невозможности обеспечить объективное и все-
стороннее рассмотрение обращения, к наруше-
нию сроков, предусмотренных Федеральным 
законом № 59-ФЗ. Граждане по непонятной 
причине, а часто по рекомендации псевдо-
специалистов, в меньшей степени используют 
возможность коллективного обращения (одно 
обращение, подписанное множеством лиц), 
которое прямо предусмотрено статьей 33 Кон-
ституции Российской Федерации и частью 1 
ст. 2 Федерального закона № 59-ФЗ и могло 
бы прицельно указать на проблему и круг лиц, 
которых она волнует.

Достаточно остро эта проблема представле-
на в законодательных (представительных) орга-
нах федерального и регионального уровней, где 
присутствует большое количество адресатов, 
обладающих особым конституционно-право-
вым статусом, — депутаты различных уровней 
и сенаторы Российской Федерации. Граждане 
к каждому из них стараются обратиться, считая 
количество обращений эффективной мерой за-
щиты своих прав. Доля таких обращений может 
достигать 35–40 % от общего объема поступаю-
щих обращений, она увеличивается в период 
рассмотрения данными органами резонансных 
законопроектов. Создаются даже специальные 
платформы и посреднические организации, 
призывающие граждан проявить «граждан-
скую активность» по тому или иному иниции-
рованному ими вопросу и направить обращения 
всем депутатам. Одни из них прямо называют 
стоимость своих услуг по рассылке обращений, 
другие маскируют плату под предложение пере-
вести денежные средства на поддержку про-
екта. При этом этих инициаторов редко можно 
назвать реально озабоченными конкретной 
проблемой и стремящимися ее решить.

Граждане, чаще заблуждаясь, включаются 
в работу по рассылке массовых обращений, не 
осознавая, что они обращаются с требованиями 
к лицам, которые не смогут их удовлетворить, 
тратя свое время и прилагая ненужные усилия. 
Ведь платформы и публичные личности в соци-
альных сетях и телеграмм-каналах используют 
яркие лозунги, впечатляющие цифры направ-
ленных обращений и часто выдуманные успехи 
от таких действий. Сегодня к таким деструктив-
ным акциям привлекают популярных людей, в 
том числе артистов, певцов, общественных дея-
телей, правозащитников, блогеров, имеющих 
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большое число подписчиков. Среди призывов, 
например, такие, как требование к какому-ли-
бо должностному лицу или депутату выразить 
личное мнение по определенному вопросу, к 
Президенту или Председателю Правительства о 
личном приеме, осудить кого-либо в чем-либо, 
предоставить возможность выступить на заседа-
нии Совета Федерации и Государственной Думы, 
вмешаться в деятельность суда, прокурора или 
следователя и т.д. Возникает сразу несколько 
вопросов, которые подписавшие обращения 
себе почему-то не задают: «Реально ли ваше 
требование и законно ли оно?», «Какой вопрос 
или проблему это решит?», «Это поможет вос-
становить нарушенное право?» и др. Наверняка 
найдутся ученые, которые смогут возразить, что 
гражданин и не должен осознавать законность и 
реальность, он обращается в рамках реализации 
своего конституционного права на обращение в 
орган государственной власти или орган мест-
ного самоуправления и уже должностные лица 
этих органов должны оценивать реальность и 
законность и отвечать гражданам по существу. 
Однако мы не оспариваем право граждан на 
направление таких обращений, а говорим об 
их неэффективности.

Генеральный прокурор Российской Феде-
рации на заседании коллегии 26 июня 2020 г. 
среди причин массовых обращений назвал 
«халатность контролирующих органов»2, с чем 
также сложно не согласиться, так как работа 
некоторых из них действительно требует кор-
ректировки.

Рассылка массовых обращений практиче-
ски всегда является организованной акцией, 
в некоторых случаях обусловлена реальными 
проблемами по резонансным вопросам, на-
пример проблемами обманутых дольщиков, 
вкладчиков, туристов в связи с ситуацией с 
COVID-19, вопросам содержания жилых домов, 
строительства зданий, но чаще всего является 
инструментом какого-либо физического либо 

юридического лица, решающего определен-
ные задачи при помощи агитации или найма 
большого количества исполнителей либо при 
помощи различных технических комплексов, 
средств автоматической рассылки и генерации 
адресов электронной почты. Их в большинстве 
случаев характеризуют однотипные содержание 
и требование, часто только что сгенерирован-
ная по шаблону почта (для обращений в форме 
электронных документов), шаблонное оформле-
ние на готовых бланках с графой лишь для ука-
зания персональных данных заявителя, а также 
направление лицам без учета вопросов их ве́де-
ния, что, на взгляд автора, является злоупотреб-
лением правом и должно иметь отдельную пра-
вовую регламентацию. Чаще всего обращения 
поступают в органы в электронной форме (сего-
дня это до 95–97 % объема обращений), в виде 
копий одного обращения с вписанными в них 
данными заявителей, а также телеграмм. Вме-
сте с тем массовая рассылка в основном ведет к 
затягиванию решения вопроса и формированию 
негативного отношения к действительно тре-
бующим внимания вопросам и проблемам. При 
этом в ряде случаев в массовых обращениях не 
ставятся какие-либо вопросы и не формируются 
какие-либо предложения, а требования, содер-
жащиеся в них, либо не могут быть реализованы 
либо направлены адресатам, не обладающим 
полномочиями и компетенцией.

Г. Г. Анисимов, изучая проблемы при рассмо-
трении обращений граждан в органах прокура-
туры и варианты совершенствования правового 
регулирования этих правоотношений, отмечает, 
что «прокуроры (не только в Липецкой обла-
сти) вынуждены рассматривать обращения, 
фактически являющиеся массовой рассылкой, 
указывающие на нарушения, выявленные в 
других регионах», а деятельность по рассылке 
таких обращений «отвлекает силы и средства от 
реальной работы, что в конечном итоге может 
повлечь подрыв авторитета властных структур»3.

1 Российская газета. № 95. 05.05.2006.
2 Материалы коллегии Генеральной прокуратуры Российской Федерации от 26.06.2020 (см.: URL: https://

epp.genproc.gov.ru/web/sztp/mass-media/news?item=50613515 (дата обращения: 27.03.2022)).
3 Анисимов Г. Г. О некоторых проблемах при рассмотрении обращений граждан в органах прокуратуры и вари-

антах совершенствования правового регулирования этих правоотношений // Законность. 2022. № 1. С. 31–34.
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Массовые обращения часто используют лоб-
бисты (среди которых крупные финансовые 
структуры, политические партии, правозащит-
ные и иные негосударственные организации), 
используя ресурс идеологических единомыш-
ленников либо финансово заинтересовывая 
граждан, с целью лоббирования принятия либо 
отклонения законодательных инициатив, а так-
же привлечения внимания к определенным во-
просам, для решения которых необходима нор-
мотворческая деятельность4. Практике такого 
явления, как лоббизм, в содействии реализации 
конституционного права граждан Российской 
Федерации на участие в управлении делами 
государства посвящен труд А. П. Любимова5.

Ю. В. Хрумалова отмечает, что гражданский 
лоббизм является предусмотренной Конститу-
цией Российской Федерации формой участия 
граждан в законотворчестве в период между 
выборами и в отсутствие референдума6.

Все это свидетельствует о необходимости 
особой правовой регламентации работы с 
массовыми обращениями. О первых шагах в 
этом направлении свидетельствуют решения 
Верховного Суда РФ, когда за непредоставле-
ние ответов на 13 аналогичных по содержанию 
обращений от разных лиц назначен один адми-
нистративный штраф7.

Порядок рассмотрения обращений граждан 
в Государственной Думе Федерального Собра-
ния Российской Федерации8 дает следующее 
определение понятию массовых обращений: 
«массовые обращения по одному и тому же 
вопросу от разных граждан, объединений граж-
дан и (или) организаций». Это один из немногих 
актов, где дается определение этому понятию и 

предусматривается особый порядок работы с 
ними, например регистрация письменных мас-
совых обращений под одним номером.

Веерные обращения чаще свидетельствуют 
об отсутствии понимания компетенции орга-
нов и должностных лиц, о желании граждан 
решить свой вопрос и надежде «достучаться» 
хоть до кого-то из адресатов. Они поступают по 
всем возможным каналам связи (письменно, в 
форме электронного документа, телеграммой, 
на служебные адреса электронной почты). При 
этом важно понимать, что в конечном счете все 
эти веерные обращения попадут в один орган 
и к одному должностному лицу, к компетенции 
которых относится поставленный в обращении 
вопрос, но в связи с перенаправлением обра-
щения будет утрачено ценное время.

Однако в недобросовестных целях часто 
веерные обращения используют профессио-
нальные участники рынка юридических услуг — 
адвокаты, юридические бюро и т.д., обещая 
гражданам эффективность таких обращений в 
разрешении гражданских, административных и 
уголовных дел, фактически вводя их в заблуж-
дение. Используются они и с целью дискреди-
тации других участников судебных процессов, 
государственных и муниципальных служащих, 
судей, прокуроров сотрудников органов вну-
тренних дел и следователей. О таких обраще-
ниях со стороны криминалитета в отношении 
сотрудников ОВД в своем труде указывает, в 
частности, Т. А. Файрушин9.

Ряд исследователей отмечают, что веерной 
рассылкой электронных сообщений часто распро-
страняются публичные призывы к противоправ-
ной, в том числе экстремистской, деятельности10.

4 Парламентаризм : учебник / под ред. В. И. Добросоцкого. М. : Магистр, 2020. 264 с.
5 Любимов А. П. Гражданский лоббизм. Процедуры и технологии обращений граждан. М. : Мэйн, 1998.
6 Хрумалова Ю. В. Гражданский лоббизм в обращениях в органы государственной власти как форма участия 

в законотворческой деятельности // Право и политика. 2012. № 1. С. 104–108.
7 Постановления Верховного Суда РФ от 12.12.2013 № с 75-АД13-9 по 75-АД13-21 // СПС «Консультант-

Плюс» (дата обращения: 27.03.2022).
8 URL: https://priemnaya.duma.gov.ru/common/upload/poryadok_14_20_1.pdf (дата обращения: 27.03.2022).
9 Файрушин Т. А. Понятие и способы гражданско-правовой защиты чести, достоинства и деловой репутации 

сотрудников полиции // Вестник Уфимского юридического института МВД России. 2017. № 2. С. 31–34.
10 Уголовное право России. Особенная часть : учебник / С. А. Балеев, Л. Л. Кругликов, А. П. Кузнецов [и др.] ; 

под ред. Ф. Р. Сундурова, М. В. Талан. М. : Статут, 2012. 943 с. ; Савельев А. И. Комментарий к Федераль-
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Автор солидарен с мнением Т. Ю. Антро-
повой, отмечающей, что веерная рассылка от 
какого-либо лица может свидетельствовать о 
взломе почтового ящика11, что также создает 
подозрения ко всем веерным обращениям и 
лишний раз доказывает их неэффективность.

С. Данилов упоминает веерную рассылку су-
дебными приставами в рамках исполнительных 
производств запросов в кредитные организации 
по неплательщикам алиментов12.

Центральный банк РФ под веерной рассыл-
кой понимает дублирование клиентами и аген-
тами своего обращения в адрес неограничен-
ного числа кредитных организаций, например 
с запросом рассмотреть возможность креди-
тования13.

В Московской городской Думе работа с ве-
ерными обращениями строится на основании 
протокольного решения, которым Председа-
телю Московской городской Думы поручено в 
случае поступления письменных обращений 
одинакового содержания в адрес двух и более 
депутатов направлять данные обращения для 
рассмотрения депутату Думы или в комиссию 
Думы, в компетенцию которых входит решение 
поставленных в обращениях вопросов, уведом-
лять об этом заявителя и информировать тех 
депутатов, в чей адрес поступили письменные 
обращения14. Так, протокольным решением от 
07.10.2015 аппарату Думы поручено готовить 
уведомление за подписью Председателя Думы 
о порядке работы с поступившими обраще-
ниями и направлять его автору обращений в 

течение 7 дней со дня регистрации. При этом 
окончательный ответ автору обращений готовит 
депутат, которому поручено их рассмотрение15.

Коллективные обращения, прямо преду-
смотренные нормами действующего законо-
дательства, эффективны и оптимальны как для 
инициаторов таких обращений, так и для рас-
сматривающих обращения лиц, поскольку и 
обозначают круг лиц, обеспокоенных конкрет-
ной проблемой, и концентрируют внимание 
на проблеме, требующей решения. Однако, 
учитывая отсутствие какой-либо дополнитель-
ной регламентации требований к коллектив-
ным обращениям, приходится руководство-
ваться общими требованиями, установленными 
статьей 7 Федерального закона № 59-ФЗ (для 
письменных обращений обязательно указание 
фамилии и почтового адрес, а для обращений 
в форме электронного документа — фамилии 
и адреса электронной почты, по которому 
должны быть направлены ответ, уведомление 
о переадресации обращения), что, по мнению 
автора, требует корректировки. Граждане часто 
указывают адрес только одного заявителя, а фа-
милии и подписи остальных прикладывают на 
отдельных листах, не позволяющих определить 
их относимость к данному обращению, либо 
один гражданин пишет, указывая, что обраща-
ется по поручению совета дома и т.д., что также 
невозможно подтвердить либо опровергнуть.

Не до конца урегулированным остается во-
прос предоставления ответа на коллективное 
обращение, что позволяет органам давать свою 

ному закону от 27 июля 2006 г. № 149-ФЗ «Об информации, информационных технологиях и защите 
информации» (постатейный). М. : Статут, 2015. 320 с.

11 Антропова Т. Ю. По секрету — всему Интернету, или Как не попасться web-паукам // Руководитель авто-
номного учреждения. 2021. № 9. С. 67–78.

12 Данилов С. Порядок взыскания алиментов «усугубили»: новый Перечень доходов для удержания // 
Практическая бухгалтерия. 2021. № 11. С. 57–65.

13 Письмо Банка России от 16.11.2021 № 46-7-1/1612 // СПС «КонсультантПлюс» (дата обращения: 
27.03.2022).

14 Протокол заседания Московской городской Думы от 05.06.2013 № 20 // URL: https://api.duma.mos.ru/
isszd/fx/mitkfiledownloadservlet?fileUUID=dbfilefs002080000lr5smggsd4i9i3s&time=1660990910893 (дата 
обращения: 27.03.2022).

15 Протокол заседания Московской городской Думы от 07.10.2015 № 12 // URL: https://api.duma.mos.ru/
isszd/fx/mitkfiledownloadservlet?fileUUID=dbfilefs002080000lr5sotltmi0lgms&time=1660991336587 (дата 
обращения: 27.03.2022).
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трактовку норм Федерального закона № 59-ФЗ. 
Так, пункт 6.10 Инструкции о порядке рассмо-
трения обращений и приема граждан в органах 
прокуратуры Российской Федерации содержит 
предписание о том, что при поступлении обра-
щения (запроса) за подписью нескольких заяви-
телей ответ о результатах проверки направля-
ется каждому из них или одному из них (как 
правило, первому по расположению подписи) 
с предложением довести его содержание до 
сведения остальных авторов. При этом в тексте 
названной Инструкции дано такое определе-
ние коллективному обращению: «Коллективное 
обращение — обращение двух или более лиц, 
а также обращение, принятое на митинге или 
собрании и подписанное организаторами или 
участниками митинга, собрания»16. Отдельный 
порядок регистрации (например, в регистраци-
онную карточку вносятся первые две-три раз-
борчиво указанные фамилии) и предоставле-
ния ответов на коллективные обращения пред-
усмотрен пунктом 3.19 Инструкции по работе с 
обращениями граждан в Федеральной службе 
по экологическому, технологическому и атом-
ному надзору17.

Подводя итог, следует отметить, что в свете 
развития информационных технологий мас-
совые и веерные обращения часто являются 
инструментом дискредитации различных физи-
ческих и юридических лиц, законодательных 
инициатив и органов власти, при этом назрела 
острая необходимость законодательной регу-
ляции порядка рассмотрения массовых, веер-
ных и коллективных обращений, дав им четкие 
определения и отделив массовые обращения 
от индивидуальных и коллективных, установив 
особый порядок работы с ними.

Кроме того, поскольку массовые обраще-
ния не всегда затрагивают интересы неопре-
деленного круга лиц, а часто направлены на 
интересы конкретного лица, представляется 

целесообразным дополнить абзац 4 ст. 10 Фе-
дерального закона № 59-ФЗ предложением 
следующего содержания: «На поступившие в 
государственный орган, орган местного само-
управления или должностному лицу, в госу-
дарственные и муниципальные учреждения, 
иные организации, осуществляющие публично 
значимые функции, и их должностным лицам 
массовые обращения, содержащие предложе-
ние, заявление или жалобу, ответ может быть 
размещен с соблюдением требований части 2 
статьи 6 настоящего Федерального закона на 
официальном сайте данных государственного 
органа или органа местного самоуправления в 
информационно-телекоммуникационной сети 
“Интернет”». При этом часть 5.1 ст. 11 Федераль-
ного закона № 59-ФЗ требует дополнения пред-
ложением следующего содержания: «В случае 
поступления в государственный орган, орган 
местного самоуправления или должностному 
лицу, в государственные и муниципальные 
учреждения, иные организации, осуществляю-
щие публично значимые функции, и их долж-
ностным лицам обращения, относящегося к 
массовым, содержащего вопрос, ответ на ко-
торый не размещен в соответствии с частью 4 
статьи 10 настоящего Федерального закона на 
официальном сайте данных государственного 
органа или органа местного самоуправления в 
информационно-телекоммуникационной сети 
“Интернет”, гражданину в течение тридцати 
дней со дня регистрации обращения сообща-
ется электронный адрес официального сайта в 
информационно-телекоммуникационной сети 
“Интернет”, на котором размещен ответ на во-
прос, поставленный в обращении, либо предо-
ставляется индивидуальный ответ». Последнее 
предложение обусловлено тем, что к моменту 
поступления массовых обращений ответ не все-
гда бывает размещен на официальном сайте ор-
гана в информационно-телекоммуникационной 

16 Приказ Генпрокуратуры России от 30.01.2013 № 45 «Об утверждении и введении в действие Инструкции 
о порядке рассмотрения обращений и приема граждан в органах прокуратуры Российской Федерации» // 
Законность. 2013. № 4. С. 54–73.

17 Приказ Ростехнадзора от 20.08.2013 № 366 «Об утверждении Инструкции по работе с обращениями 
граждан в Федеральной службе по экологическому, технологическому и атомному надзору» // СПС 
«КонсультантПлюс» (дата обращения: 27.03.2022).
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сети «Интернет». К тому же понятие «неопре-
деленный круг лиц» законодательно не опре-
делено, Верховный Суд РФ предписывает под 
неопределенным кругом лиц (потребителей) 
понимать такой круг лиц, который невозможно 
индивидуализировать (определить)18.

Автор предлагает дать следующие определе-
ния:

«массовые обращения — многочисленные 
(более 10) обращения, имеющие одинаковый 
текст или одинаковое смысловое содержание 
и направленные кругу лиц различными граж-
данами, объединениями граждан и организа-
циями, в том числе с использованием идентич-
ных шаблонов»;

«веерные обращения — обращения, имею-
щие одинаковый текст или одинаковое смыс-
ловое содержание и направленные кругу лиц 
одним гражданином, группой граждан, объеди-
нениями граждан и организациями».

Принятие данных изменений повысит каче-
ство работы с обращениями граждан, суще-
ственно повлияет на эффективность защиты их 
прав и свобод, а также минимизирует случаи 
введения граждан в заблуждение.

Весьма интересным и заслуживающим от-
дельного рассмотрения представляется пред-
ложение В. А. Мещерягиной: «Обязать гражда-
нина указывать в обращении о факте направ-
ления одного и того же обращения в несколько 
органов власти, иные организации»19.

Часть 1 ст. 7 Федерального закона № 59-ФЗ 
предлагается дополнить конкретизацией и опи-
санием требований к коллективному обраще-
нию: «Аналогичные требования предъявляются 
к коллективному письменному обращению, при 
этом фамилии и подписи граждан должны быть 
указаны сразу под текстом обращения либо 
должны прилагаться к обращению в виде от-
дельных подписных листов, содержащих такие 
данные и позволяющих однозначно определить 
их относимость к тексту коллективного обраще-
ния», а часть 3 ст. 7 дополнить предложением 
следующего содержания: «Аналогичные требо-
вания предъявляются к коллективному обра-
щению, поступившему в форме электронного 
документа, при этом фамилии граждан и адреса 
их электронной почты должны быть указаны 
сразу под текстом обращения (в том же файле, 
что и текст обращения)».
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