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Аннотация. Введение. В настоящее время большая часть публичных услуг предо-
ставляется в цифровом формате, что обусловливает необходимость активизации канала 
«обратной связи» между органами власти и организациями, выполняющими публич-
ные функции, и потребителями услуг. Функционально эту задачу можно решить с по-
мощью института электронных обращений. Теоретический анализ. Отмечается, что 
качественные изменения в социальной настройке в связи с цифровизацией экономики 
привели к изменению взаимоотношений государства и индивида. Управленческая па-
радигма выстраивается в соответствии с интересами субъекта-потребителя публичных 
услуг населения, большинство из которых предоставляются субъекту в электронном 
виде с их последующей оценкой через институт электронных обращений. Эмпириче-

ский анализ. Проанализировано законодательство, регулирующее порядок рассмо-
трения обращений граждан, в том числе письменных, поданных в электронной форме.
Сформулировано определение понятия «электронные обращения», проведена класси-
фикация электронных обращений, охарактеризованы правовые режимы подачи и рас-
смотрения электронных обращений через официальные сайты публичных органов и 
организаций, выполняющие публичные функции, а также через общефедеральные офи-
циальные (государственные) сайты, специально предназначенные для подачи граждана-
ми обращений в форме электронного документа. Результаты. Сделан вывод о важной 
роли института электронных обращений в цифровой трансформации и повышении уров-
ня информационно-коммуникативной культуры.
Ключевые слова: цифровизация, электронные обращения, электронный документо-
оборот, государственные (муниципальные) услуги, информационно-коммуникативная 
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Введение

Концепция сервисного государства, реализу-
емая в современную цифровую эпоху, направлена 
на переориентацию и обновление властеотноше-
ний. Органы публичной власти заинтересованы 
в распространении информации об имеющихся 
публично-правовых услугах через официальные 
электронные сервисы. Граждане, в свою очередь, 
получают больше возможностей в решении об-
щих социально значимых проблем. Для этого в 
интернет-пространстве необходимо формировать 
не только соответствующую технико-коммуника-
тивную инфраструктуру, частью которой наряду 
с сервисами публично-правового характера вы-
ступает институт электронных обращений, но 
и правовую основу рассмотрения электронных 
обращений. 

Теоретический анализ

Цифровизация экономики, которая активно 
идет в России с 2016 г., детерминировала транс-
формацию всей социальной надстройки. Так, 

общество стало информационным, государ-
ственно-правовая система – сервисной, а куль-
тура – информационно-коммуникативной. Каче-
ственные изменения выразились в расширении 
сферы взаимодействия государства и граждан в 
связи с переходом большей части общественных 
отношений в виртуальное пространство сети 
«Интернет», что повлекло внедрение новых форм 
интеграции между правительством, бизнесом и 
гражданами, приведшее к опциональности ис-
полнительной власти [1, с. 69]. 

Переосмысление управленческой пара-
дигмы связано с принципиальным изменением 
характера отношений между органами публич-
ной власти и гражданином и превращением 
пассивного «просителя» в активного «клиента» 
и «заказчика» – потребителя услуг государ-
ственной и муниципальной службы, а порой и 
в их инвестора [2, с. 21]. Такое взаимодействие 
между публичными органами власти и на-
селением моделируется путем использования 
сетевых и электронных технологий для непре-
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рывной, системной, эффективной реализации 
публично-правовых услуг [3, с. 46]. На основе 
«согласованности интересов производителя 
и потребителя услуг» [4, с. 183] население 
активно вовлекается в процесс управления и 
принятия политически значимых решений [5, 
с. 54]. Это существенно изменяет качество 
работы исполнительной власти, формирует 
«культуру сервиса» [6, с. 100] в социально-
политической сфере и информационно-ком-
муникативную культуру в информационном 
обществе в целом. 

Несмотря на то что в последнее время на-
блюдается наращивание уровня информатизации 
и количества электронных государственных 
услуг, все же этого недостаточно для цифровой 
трансформации государственного управления 
и стабильного роста информационно-комму-
никативной культуры. Необходим не только 
количественный и качественный показатель 
предоставления публично-правовых услуг, но 
и так называемое цифровое самообслуживание 
[7, с. 231], которое подразумевает как доступ 
населения ко всем публичным сервисам, так и 
оценку их эффективности [8, с. 27]. В этой связи 
важным звеном во взаимодействии государства 
с населением выступает институт электронных 
обращений.

Эмпирический анализ

Институт электронных обращений успешно 
функционирует в России уже более 10 лет. Благо-
даря ему запросы, заявления и жалобы граждан 
могут быть приняты к рассмотрению органами 
государственного управления и контроля в 
электронном виде: по факсу, с отправкой письма 
по электронной почте, через интернет-приемные, 
работающие в онлайн-режиме на сайте при-
нимающего учреждения, в устной форме с вы-
полнением аудиозаписи звонка и с последующим 
оформлением протокола.

Очевидно, что востребованность электрон-
ных обращений по сравнению с традиционными 
письменными ежегодно растет. Так, например, 
в 2020 г. наибольшее количество обращений 
Президенту РФ (80,3%) поступило в форме 
электронного документа [9]. Однако электрон-
ные обращения не смогли полностью вытеснить 
обращения в традиционной письменной форме. 
Причин для этого немало, но основными, по 
нашему мнению, являются невысокий уровень 
цифровой грамотности населения, неравенство 
возможностей доступа к электронным услугам, 
наконец, бессистемная нормативно-правовая 
база, регулирующая вопросы обращения через 
электронные каналы связи. 

Названные проблемы требуют комплексного 
решения на федеральном и региональном уров-
нях с применением соответствующих методов 
цифрового образования, совершенствования 
законодательства об электронных обращениях, 
защите персональных данных и других, а также 
серьезного финансирования развития инфор-
мационно-коммуникативной инфраструктуры, 
особенно в субъектах РФ. Без государственной 
социальной поддержки решить этот вопрос за-
труднительно.

Следует отметить, что некоторые положи-
тельные шаги на пути преодоления низкой циф-
ровой грамотности и цифрового неравенства уже 
сделаны. Преодоление цифрового неравенства 
подразумевал внесенный в 2020 г. в Государ-
ственную Думу проект Федерального закона 
№ 1025833-7 «О внесении изменений в от-
дельные законодательные акты Российской 
Федерации (в части введения льгот на оплату 
доступа к сети “Интернет” для отдельных ка-
тегорий граждан)», в соответствии с которым 
предлагалось введение новой меры социальной 
поддержки ветеранов Великой Отечественной 
войны, а также инвалидов всех категорий – 
оплаты 50% стоимости услуг по обеспечению 
доступа к сети «Интернет» [10]. Разработчиками 
законопроекта обосновывалось, что приобщение 
и включение социально незащищенных катего-
рий граждан в круг пользователей официальных 
информационных сервисов особенно важно, 
ведь именно этой категории граждан адресованы 
многие электронные публично-правовые услуги. 
Однако Правительство Российской Федерации 
дало отрицательное заключение на данный зако-
нопроект, отметив, что «введение предлагаемой 
дополнительной меры социальной поддержки 
для ветеранов Великой Отечественной войны и 
инвалидов всех категорий поставит в неравные 
условия другие категории ветеранов и инвалидов, 
для которых такая мера социальной поддержки 
не устанавливается, например ветеранов боевых 
действий, членов семей погибших (умерших) 
инвалидов войны, граждан, пострадавших от воз-
действия радиации, и других». Кроме, того, в За-
ключении Правительства сказано: «...в послании 
Федеральному Собранию Российской Федерации 
в 2020 году Президент Российской Федерации 
предложил подготовить и реализовать проект 
“Доступный интернет”, в рамках которого на всей 
территории страны будет обеспечен бесплатный 
доступ к социально значимым отечественным ин-
тернет-сервисам и гражданам не придется платить 
за саму услугу связи, за интернет-трафик» [10].

Характеризуя правовой аспект регули-
рования института электронных обращений, 
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необходимо остановиться на анализировании 
Федерального закона от 02.05.2006 № 59-ФЗ 
«О порядке рассмотрения обращений граждан 
Российской Федерации» (далее – Федеральный 
закон № 59-ФЗ) [11], который является базовым 
в регулировании порядка подачи и рассмотрения 
обращений.

В нем содержатся общие требования к пись-
менным обращениям независимо от их формы 
(письменные или электронные). Общий порядок 
рассмотрения письменных обращений, поданных 
как в письменной, так и в электронной форме, 
был установлен поправками в Федеральный за-
кон № 59, принятыми в ноябре 2017 г. Так, в ч. 3 
ст. 7 было уточнено, что обращение, поступив-
шее в государственный орган, орган местного 
самоуправления или должностному лицу в форме 
электронного документа, подлежит рассмотре-
нию в порядке, установленном данным законом 
[11]. Уточнялось, что в электронном обращении 
заявитель обязательно указывает свои фамилию, 
имя, отчество (последнее – при наличии), адрес 
электронной почты, по которому должны быть 
направлены ответ, уведомление о переадресации 
обращения. Гражданин также вправе прило-
жить к электронному обращению необходимые 
документы и материалы также в электронных 
формах. 

В связи с подачей обращений в электронной 
форме в Федеральный закон № 59 были внесены 
и другие изменения. Так, в ч. 4 ст. 10 закреплено, 
что ответ на электронное обращение направля-
ется заявителю в форме электронного документа 
по адресу электронной почты, указанному в 
обращении, поступившем в государственный 
орган, орган местного самоуправления или 
должностному лицу [11]. В этой же норме фик-
сируется, что на поступившее в государствен-
ный орган, орган местного самоуправления или 
должностному лицу обращение, содержащее 
предложение, заявление или жалобу, которые 
затрагивают интересы неопределенного кру-
га лиц, в том числе на обращение, в котором 
обжалуется судебное решение, вынесенное в 
интересах неопределенного круга лиц, ответ 
может быть размещен на официальном сайте 
соответствующего государственного органа или 
органа местного самоуправления.

Наконец, в п. 5.1 содержится пояснение о 
том, что в случае поступления в государствен-
ный орган, орган местного самоуправления или 
должностному лицу письменного обращения, 
содержащего вопрос, ответ на который размещен 
на официальном сайте данного государственного 
органа или органа местного самоуправления в 

информационно-телекоммуникационной сети 
«Интернет», гражданину, направившему обра-
щение, в течение семи дней со дня регистрации 
обращения сообщается электронный адрес офи-
циального сайта, на котором размещен ответ на 
вопрос, поставленный в обращении, при этом 
обращение, содержащее обжалование судебного 
решения, не возвращается [11].

Указанные изменения, внесенные в Фе-
деральный закон № 59 в 2017 г., были самыми 
масштабными за последнее время. После их 
принятия больше столь серьезных поправок в 
Закон не вносилось, хотя периодически Государ-
ственная Дума рассматривает законодательные 
инициативы, касающиеся, в частности, регули-
рования электронных обращений. Так, в 2017 г. 
предлагалось уточнить требования к обращениям 
в виде электронного документа [12], в 2019 г. – 
сократить срок рассмотрения обращений до 20 
календарных дней [13]. Объясняли депутаты 
это значительным увеличением количества 
электронных обращений, что свидетельствует 
об улучшении технических возможностей заяви-
телей. Однако все вышеназванные предложения 
были отклонены в связи с необоснованностью. 

В 2020 г. предлагалось внести изменение, 
согласно которому заявитель обязательно дол-
жен был указывать в электронном обращении 
либо фамилию, имя, отчество соответствующего 
должностного лица, либо его должность. Если за-
явитель не укажет эти сведения, то государствен-
ный орган вправе не давать ответ по существу 
на такое обращение. Однако заявитель должен 
был уведомляться о том, что обращение должно 
направляться непосредственно в орган или тому 
должностному лицу, в компетенцию которых 
входит решение поставленных в обращении 
вопросов [14]. Государственная Дума в апреле 
2021 г. отклонила и этот законопроект в связи с 
избыточностью регулирования.

Несмотря на то что законодатель попытался 
уточнить некоторые аспекты, регулирующие 
вопросы подачи и рассмотрения электронного 
обращения, принятые новеллы так и не сняли 
законодательную неопределенность в вопросе 
понятия «электронное обращение»; до сих пор 
отсутствуют детальные требования к форме, 
содержанию, процедуре подачи и рассмотрения 
электронных обращений. С одной стороны, 
неурегулированность этих вопросов понятна 
– законодатель, следуя принципу формального 
равенства, не желает создавать для заявителя 
каких-то преимуществ или дополнительных га-
рантий при подаче электронных обращений по 
сравнению с письменными или устными. 

Г. Н. Комкова, Н. В. Тюменева. Институт электронных обращений и его роль 
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Вместе с тем широкое внедрение электрон-
ных обращений было направлено не на то, 
чтобы дополнить традиционные формы взаи-
модействия власти и общества или расширить 
способы взаимодействия власти и общества, а 
преследует более амбициозную цель – сфор-
мировать качественно новую и максимально 
эффективную систему публичного управления. 
Кроме того, это касается и системы межведом-
ственного электронного взаимодействия, которая 
(вместо заявителя) обеспечивает сбор в органах 
публичной власти необходимых сведений для 
предоставления госуслуги, что значительно об-
легчает доступ граждан к реализации своих прав 
и свобод [15, с. 112]. 

Безусловно, электронное обращение явля-
ется неотъемлемой частью электронного доку-
ментооборота, одним из важнейших направлений 
цифровизации публичной власти, а его специ-
фическая форма и способ подачи – через инфор-
мационно-коммуникативную сеть «Интернет» –
обусловливает необходимость конкретизации 
правового регулирования. Так, необходимо зако-
нодательно закрепить дефиницию «электронное 
обращение», уточнить требования к реквизитам 
электронного документа для повышения до-
стоверности его содержания и информации о 
заявителе, его подавшем, повысить степень за-
щиты информации о персональных данных за-
явителя, дифференцировать срок рассмотрения 
электронных обращений различных видов и пр. 

Авторы настоящей статьи хотели бы пред-
ложить свои варианты решения некоторых обо-
значенных проблем.

Итак, в законодательстве отсутствует терми-
нологическое единообразие рассматриваемого 
вида обращений: используются наименования 
«обращение в виде электронного докумен-
те», «электронное обращение», «обращение в 
электронном виде». Объединение их функцио-
нального значения позволяет сделать вывод, что 
используемые понятия едины, тождественны и 
обладают двумя сущностными признаками: это 
их форма существования и способ подачи. Так, 
речь идет об электронном (письменном) доку-
менте, который направляется адресату через сеть 
«Интернет». Обобщив эти особенности, можно 
сформулировать такое определение электронного 
обращения – это обращение в форме электронно-
го документа в виде предложения, заявления или 
жалобы, поступившее к адресату по электрон-
ным каналам связи. 

Исходя из сложившейся практики, электрон-
ные обращения по способу подачи можно диф-
ференцировать на поданные через:

1) электронную почту;
2) специализированные «электронные при-

емные», функционирующие на официальных 
сайтах органов власти;

3) общефедеральные официальные (госу-
дарственные) сайты, специально предназначен-
ные для подачи гражданами обращений в форме 
электронного документа. В настоящее время 
создано несколько общефедеральных официаль-
ных сайтов, что позволяет провести подвидовую 
дифференциацию электронных обращений, по-
данных через:

– единый портал государственных и муни-
ципальных услуг (функций);

– интернет-портал досудебного (внесудеб-
ного) обжалования государственных и муници-
пальных услуг; 

– интернет-портал «Ваш контроль; 
– сайт «Российская общественная инициа-

тива» [16, с. 86].
Некоторая неопределенность возникает при 

подаче электронных обращений через специ-
ализированные интернет-приемные. Вообще, 
обязанность создания интернет-приемных на 
официальных сайтах государственных и му-
ниципальных органов прямо не закреплена в 
законодательстве (например, в ч. 1 ст. 110 Феде-
рального закона от 09.02.2009 № 8-ФЗ «Об обес-
печении доступа к информации о деятельности 
государственных органов и органов местного 
самоуправления» закреплена лишь обязанность 
создания официального сайта государственного 
или муниципального органа в сети «Интернет»), 
но интернет-приемные достаточно быстро по-
казали свою эффективность при взаимодействии 
с заявителем и размещении справочной инфор-
мации в них.

Актуализируется целесообразность создания 
интернет-приемных в случае, когда на официаль-
ном сайте государственного или муниципального 
органа, указано несколько официальных адресов 
электронных почт отдельных должностных лиц, 
структурных подразделений и пр. В такой ситу-
ации остается неясным, обращение по какому 
электронному адресу будет порождать обязан-
ность у государственного или муниципального 
органа рассмотреть электронное обращение 
заявителя. Отсутствие четких законодательных 
требований по вопросу «работы» интернет-при-
емных вносит неопределенность, прежде всего, в 
возможность отслеживания судьбы электронного 
обращения, поданного заявителем.

В связи с увеличением количества электрон-
ных обращений представляется необходимым 
закрепить в законодательстве требование либо 
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о создании интернет-приемной на официальном 
сайте (портале) государственного или муници-
пального органа для рассмотрения обращений 
(запросов) заявителей с установлением порядка 
ее работы, либо указывать конкретный адрес 
официальной электронной почты, который будет 
использоваться исключительно для работы с 
электронными обращениями. Это позволит упо-
рядочить работу по регистрации и рассмотрению 
электронных обращений. 

Имеет свои особенности подача электрон-
ных обращений через общефедеральные офи-
циальные (государственные) сайты. Самым по-
пулярным в настоящее время является Единый 
портал государственных и муниципальных услуг 
(далее – Госуслуги). На нем уже зарегистриро-
ваны более 78 млн граждан, это почти 2/3 всех 
граждан старше 14 лет [17]. Госуслуги предназна-
чены, прежде всего, для получения разнообраз-
ных публичных услуг, и до недавнего времени 
направить через портал электронное обращение 
в виде заявления, предложения или жалобы в ка-
кой-либо государственный или муниципальный 
орган было невозможно. 

В 2020 г. Правительством РФ было принято 
решение о расширении функционала портала 
Гос услуг в целях реализации предусмотрен-
ной федеральным проектом «Цифровое госу-
дарственное управление» задачи по созданию 
«единого цифрового окна обратной связи». В По-
ложении о Едином портале закреплялось, что он 
должен обеспечивать возможность направления 
гражданами и организациями обращений в орга-
ны публичной власти и их должностным лицам. 

Для осуществления поставленной задачи с 
12 ноября 2020 г. по 30 декабря 2021 г. прово-
дится эксперимент по использованию портала 
Госуслуг для направления гражданами и юри-
дическими лицами электронных обращений в 
органы власти [18]. Эксперимент проводится 
с целью улучшения качества взаимодействия 
заявителей с органами власти, выполняющими 
публичные функции.

В качестве адресатов обращений выступают 
Минздрав и Минпросвещения России, а также 
Фонд обязательного медицинского страхования, 
органы государственной власти субъектов РФ, 
органы местного самоуправления, государствен-
ные и муниципальные учреждения, иные орга-
низации, осуществляющие публично значимые 
функции. 

Заявители на добровольной основе могут 
подать электронное обращение в любой из 
указанных органов из своего личного каби-
нета, созданного на портале, или с помощью 

мобильного приложения, но с обязательной ав-
торизацией гражданина и юридического лица с 
использованием единой системы идентификации 
и аутентификации.

Через портал Госуслуг заявители могут 
отправлять сообщения и обращения (предложе-
ние, заявление или жалоба), которые проходят 
предварительную проверку и автоматически 
направляются для исполнения адресату – в 
орган публичной власти или организацию, вы-
полняющую публичные функции. После пред-
варительной проверки сообщения и обращения 
поступают адресату и принимаются к исполне-
нию. Электронные сообщения или обращения 
могут быть направлены в подведомственный или 
неподведомственный орган или организацию, 
о чем заявитель получает уведомление через 
портал Госуслуг. 

На подготовку ответа по общему правилу от-
водится 30 календарных дней. Для отдельных со-
общений и обращений предусмотрят ускоренный 
порядок обработки – в течение 10 календарных 
дней. Заявитель уведомляется о статусах обра-
ботки поданных им сообщения или обращения, 
а в дальнейшем – и ответа, который дается упол-
номоченным органом или организацией через 
портал Госуслуг. 

Безусловно, возможность электронного об-
ращения в органы публичной власти через портал 
Госуслуг будет весьма полезна многим гражда-
нам и организациям. Однако проблема проверки 
достоверности электронного обращения до конца 
не решается посредством алгоритма, предложен-
ного в рассмотренном эксперименте. 

Так, в электронном обращении гражданин в 
обязательном порядке указывает свои фамилию, 
имя, отчество (при наличии), адрес электронной 
почты, по которому должен быть направлен 
ответ, что касается даты и подписи заявителя, 
то они не являются обязательными реквизита-
ми электронных обращений. Между тем для 
публичных органов власти и организаций, вы-
полняющих публичные функции, рассматрива-
ющих электронное обращение и дающих на него 
ответ по электронным каналам связи, подпись 
уполномоченного субъекта и дата подписания 
документа являются обязательными реквизитами 
электронного документа. 

Следует обратить внимание и на то, что Фе-
деральный закон № 59 не требует соотнесения 
фамилии, имени и отчества с адресом электрон-
ной почты, который указывает гражданин в 
момент регистрации электронного обращения. 
Соответственно, заявитель может указать как 
свою электронную почту, так и любую другую. 
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Наконец, у заявителя может быть нескольких 
электронных почт, что заметно осложняет удосто-
верение личности автора конкретного электрон-
ного обращения и позволяет одному и тому же 
гражданину посылать электронные обращения с 
разных электронных почт. В результате заявитель 
может многократно подавать электронные об-
ращения в различные органы или организации 
за короткий промежуток времени. Это может 
создать эффект «массового участия» или, напро-
тив, усугубления ситуации в разрешении какой-
то проблемы. Думается, что законодательная 
лояльность требований к реквизитам электрон-
ного сообщения и обращения может быть ис-
пользована недобросовестными заявителями, а 
органы власти окажутся перегружены запросами 
заявителей, что можно будет рассматривать как 
злоупотребление правом на обращение.

Результаты

Таким образом, институт электронных об-
ращений занимает важное место в цифровой 
трансформации государства и общества. Вместе 
с тем анализ законодательства показывает, что в 
настоящее время институт электронных обра-
щений на законодательном уровне урегулирован 
недостаточно, отсутствует системный подход к 
формированию правового режима реализации 
электронных обращений, недостаточно обе-
спечена единая стандартизация работы органов 
публичной власти с электронными обращения-
ми заявителей. Для преодоления обозначенных 
проблем целесообразно на федеральном уровне 
закрепить понятие «электронное обращение», 
детализировать способы, порядок подачи и 
процедуру их рассмотрения. Такая мера упоря-
дочила бы работу органов публичной власти с 
электронными обращениями, повысила качество 
межведомственного взаимодействия, а также 
эффективность реализации конституционно-
го права граждан на обращение. В масштабе 
цифровизации и информатизации всей страны 
унификация правовой основы рассмотрения 
электронных обращений стала бы важной мерой 
повышения информационно-коммуникативной 
культуры граждан в России.
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