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Актуальные вопросы использования комплексного подхода 
при рассмотрении обращений граждан в органах прокуратуры

Актуальность темы исследования обусловлена значимостью комплексного подхода при рабо-
те с обращениями граждан в органах прокуратуры. Цель научного исследования заключается 
в разработке и обосновании наиболее эффективных способов реализации комплексного подхо-
да при работе с обращениями граждан в органах прокуратуры. Для достижения поставленной 
цели определены следующие задачи исследования: выявить практические трудности реализации 
комплексного подхода в деятельности органов прокуратуры; разработать рекомендации по со-
вершенствованию прокурорской деятельности в сфере рассмотрения обращений; предложить 
пути преодоления выявленных проблем. 

Научная значимость исследования состоит в раскрытии отдельных теоретических поло-
жений комплексности в работе с обращениями граждан и предложении авторского раскрытия 
отдельных понятий. Практическая значимость заключается в определении особенностей при-
менения комплексного подхода и раскрытии данных особенностей. Результаты научного иссле-
дования представлены в виде практических рекомендаций для оперативных работников органов 
прокуратуры, направленных на совершенствование использования комплексного подхода при рас-
смотрении и разрешении обращений граждан.
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Обращения граждан являются одним из важных 
элементов правового диалога между населением 
и органами публичной власти, поскольку, с одной 
стороны, представляют собой инструмент «охраны 
и защиты прав и свобод человека и гражданина», 
с другой – отражение «реального положения дел в 
той или иной сфере общественных отношений» [1].

Ключевую роль в системе органов государствен-
ной власти по вопросам защиты прав заявителей 
осуществляют органы прокуратуры. Кроме того, об-
ращения граждан «важны не только для заявителей, 

но и для системы прокуратуры в целом» [2, c. 109], 
так как позволяют анализировать состояние закон-
ности на поднадзорной территории и планировать 
прокурорскую деятельность. 

При защите прав граждан на обращение в орга-
ны публичной власти прокуроры руководствуются 
как общими принципами – «законности, единства 
и централизации, независимости, обязательности 
исполнения требований прокурора, гласности», так 
и специальными – «всеобщего права на обращение 
в государственные органы и органы местного само-
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управления, свободного и добровольного направле-
ния обращений, подведомственности рассмотрения 
обращений, полноты и объективности рассмотре-
ния обращений, обязательности принятия обраще-
ний к рассмотрению, бесплатности рассмотрения 
обращений, ответственности за нарушение зако-
нодательства о порядке рассмотрения обращений 
граждан» [3, c. 15]. Ранее в диссертационных рабо-
тах ряда исследователей отмечалась необходимость 
использования принципа комплексного подхода 
к рассмотрению обращения [4, с. 17; 5, с. 17]. Так, 
по мнению Ю.Н. Алистратова, обозначенный прин-
цип формирует «единую методику и методологию 
в работе с обращениями граждан, а также коорди-
нацию деятельности органов, их рассматривающих, 
контроль за их работой» [4, с. 17]. Нельзя не согла-
ситься с указанной позицией, поскольку комплекс-
ное исследование обращения позволяет качествен-
но рассмотреть и разрешить его. 

В настоящее время прокуроры ориентированы 
на применение комплексного подхода при рассмо-
трении и разрешении обращений граждан, результа-
ты комплексного анализа обращений используются 
для «прогнозирования и планирования надзорной 
деятельности» [6]. В прокурорской практике име-
ется ряд положительных примеров использова-
ния указанного подхода. Так, в первом полугодии 
2023  г. прокуратурой Орловской области при про-
верке обращений предпринимателей о нарушении 
сроков оплаты за исполненные контракты приме-
нялся комплексный подход, что позволило добить-
ся погашения задолженности на сумму 286,1 млн 
руб. [7]. В первом полугодии 2024 г. прокуратурой 
Нижегородской области в деятельности одной из 
организаций выявлено завышение платы за стаци-
онарное обслуживание. В ходе вмешательства орга-
нов прокуратуры заявителям произведен перерасчет 
на сумму более 450 тыс. руб. При этом полученные 
в  ходе надзорной деятельности результаты приме-
нены в рамках комплексного подхода: прокурорами 
проведены аналогичные проверочные мероприятия 
в регионе. По результатам которых в 14 районах 
области выявлены нарушения прав более 500 ин-
валидов и престарелых, приняты меры прокурор-
ского реагирования [8]. Вместе с тем определение 
особенностей комплексного подхода в полной мере 
не сформулировано, что требует настоящего тео-
ретического осмысления с целью формирования и 
предложения единообразия в использовании ком-
плексного подхода при рассмотрении и разрешении 
обращений граждан. 

Называя комплексный подход «способом осу-
ществления исследовательской (на ранних этапах 
работы) и практической деятельности», М.С. Баку-
лина определяет его как один или несколько методов 
исследования объекта, «при которых осуществляет-
ся сбор разносторонней информации о нем при по-

мощи наиболее коротких причинно-следственных 
отношений, минуя менее явные внутренние взаи-
мосвязи, и направленных на постижение сути кон-
кретных явлений и процессов» [9, с. 172]. Полагаем, 
что комплексный подход в работе с обращениями 
граждан представлен как метод познавательной дея-
тельности прокурора по установлению фактов и до-
водов, изложенных в обращении, через проведение 
законных, полных, объективных и всесторонних 
проверочных мероприятий. При подтверждении до-
водов заявителя осуществляется многоаспектное 
принятие совокупности мер, направленных на вос-
становление законности, прав, свобод и законных 
интересов обратившегося, привлечение всех вино-
вных лиц к установленной законом ответственно-
сти, а также дальнейший анализ и  планирование 
прокурорской деятельности с учетом полученных 
результатов. 

При комплексном подходе «внимание уделяется 
не только конкретному объекту познания, но и его 
взаимосвязи с иными объектами в смежной сфере 
деятельности», поэтому использование такового 
обусловлено «сложностью, взаимосвязанностью и 
взаимозависимостью объектов социального позна-
ния» [10, с. 103]. Комплексный характер прокурор-
ской проверки позволяет проводить «исследование 
сложных нарушений, имеющих не единичные по-
следствия», сочетая «друг с другом меры прокурора, 
определяемые взаимосвязанными функцией над-
зора и ненадзорными функциями прокурора» [11, 
с. 193]. В уголовно-правовой сфере комплексный 
подход к изучению прокурором материалов про-
верки сообщения о преступлении исследователями 
рассматривается «как система взаимосвязанных, 
взаимозависимых и взаимообусловленных дей-
ствий, направленных на исследование деятельности 
уполномоченных лиц по проверке информации, со-
держащейся в сообщении о преступлении; выявле-
ние положительных и отрицательных факторов и 
оценку степени их воздействия на результаты этой 
деятельности (как промежуточные, так и итоговый); 
выявление неиспользованных возможностей по 
установлению наличия (отсутствия) основания для 
возбуждения уголовного дела; оценку итогового ре-
зультата» [12, с. 29]. 

Использование комплексного подхода при работе 
с обращениями граждан имеет отличительные осо-
бенности. Позволим себе отнести к ним следующие 
характеристики: а) многоаспектность действий при 
проведении проверочных мероприятий; б) эффек-
тивное взаимодействие с заявителем; в) обязатель-
ный выход на место; г) проверку идентичных пра-
воотношений; д) принятие комплекса необходимых 
мер прокурорского реагирования; е) последующее 
использование результатов проверки. 

Предлагаем рассмотреть каждую составляющую 
отдельно. 
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Многоаспектность действий при проведении 
проверочных мероприятий представляет собой 
методическую процедуру по проведению исследо-
вания прокурором не только доводов, указанных 
в обращении, но и тех фактов, которые становятся 
известными оперативному работнику в рамках осу-
ществляемых проверочных мероприятий. Исполни-
телем устанавливаются первопричины нарушения, 
дается надлежащая правовая оценка общественных 
отношений, информация о которых изложена в об-
ращении. 

Прокурор при проведении проверочных меро-
приятий сочетает имеющийся опыт, накопленный 
им и коллегами. В ходе проверки рекомендуется 
осуществлять взаимодействие с заявителем, в слу-
чаях пробельности обращения либо отсутствия 
необходимой информации принимаются меры по 
уточнению таковых. 

Ст. 10 Федерального закона от 02.05.2006 № 59-
ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан 
Российской Федерации» предусмотрено, что госу-
дарственный орган, орган местного самоуправления 
или должностное лицо обеспечивают рассмотрение 
обращения «в случае необходимости – с участием 
гражданина, направившего обращение» [13]. Вместе 
с тем перечень «случаев необходимости» привлече-
ния граждан для рассмотрения обращения законо-
дателем не определен. Форма и способы вовлечения 
заявителя нормативно не раскрыты. Н.В. Малявки-
на и О.Е. Алексикова отмечают потребность в за-
конодательном закреплении возможности заявите-
лям «самостоятельно определять необходимость 
собственного участия в процессе» рассмотрения и 
разрешения обращения [14, с. 28].

Отдельно следует отметить, что в ст. 10 специа-
лизированного закона не определен порядок обеспе-
чения органами публичной власти предусмотрен-
ной возможности участия заявителя в рассмотрении 
своего же обращения. Полагаем, что обозначенный 
вопрос требует отдельного научного осмысления и 
нормативной проработки, поскольку отсутствие ре-
гламентации указанной процедуры способно сфор-
мировать неоднородную правоприменительную 
практику. 

При проведении прокурорской проверки опе-
ративным работником осуществляется выход на 
место. Так, в Указании Генерального прокурора 
Российской Федерации от 06.03.2020 № 137/9 под-
чиненным предписано проверять с выездом на 
место обращения о систематическом ущемлении 
прав, многочисленных или грубых нарушениях за-
кона [6]. Вызывают интерес термины «системати-
ческое ущемление прав» и «грубые нарушения», 
определения которых не раскрываются, что создает 
возможность альтернативных интерпретаций обо-
значенных оценочных понятий в условиях право-
применения. 

Под «систематическим» С.И. Ожегов понимает 
что-то повторяющееся, следующее определенной 
системе [15, с. 624]. В ст. 120 Налогового кодекса 
Российской Федерации законодателем при опре-
делении термина грубого нарушения правил учета 
доходов и расходов и объектов налогообложения 
используется понятие «систематическое», раскры-
ваемое как «два раза и более в течение календарно-
го года» [16]. И.А. Юрченко на примере ч. 5 ст. 190 
Уголовно-исполнительного кодекса Российской Фе-
дерации соотносит систематичность с двумя крите-
риями: «временны́м критерием (нарушения должны 
быть совершены в течение года, пока они сохраня-
ют свои правовые последствия» и количественным 
«достаточно всего лишь двух нарушений обще-
ственного порядка» [17, с. 168–169]. М.А. Нагоева 
также отмечает, что для раскрытия «содержания 
систематичности используются два критерия – ко-
личественный и качественный» и предлагает пони-
мать под систематичностью «многократное совер-
шение тождественных или однородных действий, 
связанных единой направленностью и представля-
ющих собой единую линию поведения» [18, с. 113]. 
С.А. Иванов отмечает, что для систематичности ха-
рактерны направленные на одни и те же обществен-
ные отношения действия тождественного характе-
ра, совершаемые «одним и тем же лицом», а также 
отсутствие «значительных разрывов во времени» 
между таковыми [19, с. 157]. 

Таким образом, под систематическим ущемле-
нием прав предлагаем понимать совокупность по-
вторяющихся, эквивалентных, коррелированных и 
противоречащих нормам права действий в рамках 
определенного временного промежутка одного и 
того же субъекта (субъектов) в отношении одних и 
тех же правоотношений.

Под дефиницией «грубый» С.И. Ожегов подраз-
умевает что-то недостаточно проработанное [15, 
с. 126]. В ст.ст. 9.1 и 9.6 Кодекса Российской Феде-
рации об административных правонарушениях за-
конодателем раскрываются определения «грубых 
нарушений требований промышленной безопасно-
сти опасных производственных объектов» и «гру-
бых нарушений норм и правил в области использо-
вания атомной энергии», под которыми понимаются 
такие нарушения, которые привели «к возникнове-
нию непосредственной угрозы жизни или здоровью 
людей» [20]. Вместе с тем обозначенные определе-
ния характерны для указанных составов админи-
стративных правонарушений и не могут в полной 
мере применяться к работе с обращениями граждан 
в органах прокуратуры. По мнению А.А. Спири-
донова, грубым нарушением является нарушение 
«прав человека с применением физического или мо-
рального насилия, выражающим явное неуважение 
к человеку, либо полным их игнорированием и не-
соблюдением» [21, с. 26]. Ю.Г. Федотова в грубом 
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нарушении отмечает «явный циничный характер» 
[22, с. 46]. Применительно к определению «грубого 
нарушения общественного порядка» А.В. Рагулин 
понимает «существенное негативное отклонение от 
общепринятых правил поведения, которое препят-
ствует нормальному функционированию системы 
общественных отношений, обеспечивающей спо-
койствие, нормальные условия труда, отдыха и быта 
граждан, а также работу учреждений, предприятий 
и организаций» [23, с. 60]. 

Таким образом, под грубыми нарушениями пред-
лагаем понимать принятие действий, направленных 
на причинение значимых притеснений прав, влеку-
щих непосредственную угрозу жизни и (или) здо-
ровью окружающих с помощью применения любых 
форм насилия. 

Проверяющий прокурор, помимо основных про-
верочных мероприятий в рамках поступившего об-
ращения, осуществляет параллельный мониторинг 
аналогичных правоотношений и при наличии необ-
ходимых оснований инициирует проверку таковых. 
При этом оперативному работнику рекомендуется 
взаимодействовать с органами, осуществляющими 
контрольно-надзорные мероприятия, с целью по-
лучения дополнительных сведений в исследуемых 
общественных отношениях. 

По результатам проведенной проверки и при 
подтверждении доводов заявителя исполнителем 
готовится справка, в которой излагаются результа-
ты рассмотрения обращения и предложения по его 
разрешению. На основании доклада прокурор-ру-
ководитель делает соответствующие выводы и при-
нимает полную совокупность мер прокурорского 
реагирования для объективного и окончательного 
разрешения обращения. 

Органы прокуратуры детально анализируют ре-
зультаты проверки. Прокурор комплексно оцени-
вает совокупность факторов, сложившихся на под-
надзорной территории и послуживших поводом для 
волеизъявления гражданина. Полученные в  ходе 
комплексной прокурорской проверки сведения 
в дальнейшем используются для прогнозирования и 
планирования прокурорской деятельности.

Подводя итог вышесказанного, можно сделать 
следующие выводы. Внедрение комплексного под-
хода при работе с обращениями граждан в органах 
прокуратуры содействует надлежащей реализации 
принципов законности, объективности и всесторон-
ности рассмотрения обращения. Проведение про-
курорской проверки с учетом принципа комплекс-
ности способно в полной мере обеспечить защиту 
прав и свобод человека и гражданина. Тем не менее, 
определение особенностей комплексного подхода 
сохраняет актуальность. Формулирование призна-
ков комплексности позволит сформировать сово-
купность наиболее эффективных мероприятий по 
обеспечению законности реализации конституцион-

ного права граждан на обращение. Предложенные 
определения оценочных понятий предоставляют 
возможность минимизировать широкое толкование 
таковых в правоприменительной практике.
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Topical Issues of Using an Integrated Approach when 
Considering Citizens' Appeals to the Prosecutor's Office

Shestavin D.A.
St. Petersburg Law Institute (branch)

University of the Prosecutor's Office of the Russian Federation

The relevance of the research topic is due to the importance of an integrated approach when dealing 
with citizens' appeals to the prosecutor's office. The purpose of scientific research is to establish the 
most effective ways to implement an integrated approach in this area. The objectives of the study are 
to identify existing theoretical and practical problems of using an integrated approach in dealing with 
citizens' appeals, identify ways to overcome them, as well as suggestions for improving prosecutorial 
activities. The scientific significance of the research consists in the disclosure of certain theoretical 
provisions of complexity in dealing with citizens' appeals and the proposal of the author's disclosure 
of certain concepts. The practical significance is expressed in identifying the features of an integrated 
approach and disclosing them. The results of the scientific research are presented in recommendations 
to the operational staff of the prosecutor's office to improve the use of an integrated approach in the 
consideration and resolution of citizens' appeals. 
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