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ВСТУП

Актуальність теми. Розбудова України як демократичної, соціальної, правової держави потребує забезпечення значно вищого, ніж є зараз, рівня здійснення та гарантій конституційних прав і свобод людини і громадянина у взаємовідносинах з органами влади. Насамперед, це стосується прав громадян, які встановлені у статті 55 Конституції України щодо захисту прав і свобод людини і громадянина судом, звернення за захистом своїх прав до Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини та звернення до відповідних міжнародних судових установ. 

До цієї категорії конституційних прав належить також закріплене у статті 40 Конституції України право кожної людини направляти індивідуальні чи колективні письмові звернення або особисто звертатися  до органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових і службових осіб. Це право дає можливість кожній людині особисто і безпосередньо звертатися чи направляти індивідуальні або колективні письмові звернення до органів держави, органів місцевого самоврядування, їх посадових і службових осіб, з пропозиціями щодо поліпшення їх роботи, зауваженнями, критикою їх діяльності, скаргами тощо. Зазначені органи, посадові та службові особи зобов’язані розглянути звернення і надати обґрунтовану відповідь у встановлений законом строк.

В юридичній науці право на звернення досліджувалося у різних аспектах і під різними кутами зору: з точки зору реалізації демократії або здійснення державного управління і участі в цьому громадян; як фактор діяльності органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування, конституційної юстиції, органів прокуратури; у конституційно-правовому, адміністративно-правовому та процесуальному аспектах; в аспекті реалізації вказаного права громадянами, захисту прав громадян тощо. Проте єдиного повноцінного визначення поняття права громадян на звернення вітчизняна наука досі не має, це право навіть не віднесене однозначно до якоїсь однієї категорії прав людини. Його відносять до політичних прав громадян, до соціальних прав людини, розглядають як одне з основних публічно-політичних прав і свобод людини тощо. Специфіка даного права порівняно з іншими правами людини по суті залишається невизначеною.

Теоретична невизначеність природи конституційного права громадян на звернення до органів влади, його місця і значення в системі конституційних прав людини негативно позначається на ефективності правового регулювання у сфері звернень громадян до органів влади, ускладнює відносини між ними, чим гальмується розвиток демократичних і правових засад функціонування держави та суспільного життя. Адже в Конституції України наша країна визначена як демократична і правова держава, в якій конституційний лад ґрунтується на визнанні народу єдиним джерелом влади; а серед правових засобів здійснення громадянами народовладдя є право кожного на звернення до органів влади, яке юридично забезпечує включення громадян у політичне життя країни. Через це досі не отримали вирішення ряд важливих практичних проблем, так або інакше пов’язаних із здійсненням громадянами їх права на звернення. 

Серед факторів, якими обумовлена ця ситуація, не останнє місце посідає та обставина, що в юридичній науці бракує ґрунтовних теоретичних досліджень з проблематики права громадян на звернення до органів влади. Ця проблематика ще не отримала належної теоретичної уваги, вона розглядається вітчизняними вченими фрагментарно, в контексті досліджень безпосередньої демократії, політичних прав громадян, або наукових проблем, пов’язаних з виборами, референдумами, інститутами місцевого самоврядування, державного управління, державної служби тощо. 

У зв’язку з цим існує нагальна потреба в окремому науковому дослідженні вказаної теми, спрямованому, насамперед, на визначення природи та поняття конституційного права громадян на звернення до органів влади, на вивчення “вузьких місць” в існуючому порядку його реалізації та системі гарантування, під кутом зору необхідності вдосконалення законодавства у цій сфері відносин. 

Необхідність побудови в Україні демократичного суспільства і держави європейського зразка актуалізують дослідження ролі окремого громадянина і колективів громадян у політичному житті, їх взаємин з державою, в організації місцевого самоврядування. Вирішення практичних проблем конституційного права громадян на звернення має сприяти вдосконаленню його конституційно-правового регулювання, виробленню дієвих механізмів реалізації цього права.

Теоретичну основу дисертаційного дослідження становлять наукові праці вітчизняних і зарубіжних вчених-юристів Абдулаєва М.І., Авакьяна С.А.,  Батанова О.В., Гринюка Р.Ф., Зайця А.П., Карпачової Н.І., Козлова А.Є., Костецької Т.А., Котока В.Ф., Лискової О.І., Миронова М.А., Мурашина О.Г., Оксамитного В.В., Орлової О.В., Педька Ю.С., Погорілка В.Ф., Пушкіної О.В., Рабіновича П.М., Рудакова Н.А., Скрипнюка О.В., Тодики Ю.М., Федоренка В.Л., Чуб О.О., Шемшученка Ю.С. та ін. 

Джерельну базу дослідження склали Конституція України, закони України та підзаконні нормативно-правові акти, рішення Конституційного Суду України, конституції і законодавство країн СНД,   інших зарубіжних країн.  

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертація виконана в Інституті держави і права ім. В.М. Корецького НАН України як складова частина науково-дослідної теми “Актуальні конституційні проблеми організації державної влади в Україні” відділу конституційного права та місцевого самоврядування (номер державної реєстрації РК 0108U001827), а також науково-дослідної теми того ж відділу “Проблеми теорії конституційного права” (номер державної реєстрації РК 0110U002174).

Мета і завдання дослідження. Метою даного дослідження є вироблення поняття конституційного права громадян України на звернення до органів влади і на цій основі конкретних практичних рекомендацій стосовно вдосконалення конституційно-правового механізму його реалізації.

Для досягнення вказаної мети в дисертації поставлено такі завдання:

розглянути наукові підходи до розуміння поняття та сутності права на звернення до органів влади; 

визначити зміст і сформулювати поняття конституційного права громадян на звернення до органів влади;

дослідити становлення законодавства України про звернення громадян;

з’ясувати проблеми законодавчого забезпечення конституційного права громадян на звернення до органів влади; проаналізувати порядок реалізації цього права;

визначити характерні недоліки, наявність яких обумовлює необхідність вдосконалення законодавства про звернення громадян;

сформулювати пропозиції щодо вдосконалення законодавства про звернення громадян.

Об’єкт дослідження становлять суспільні відносини, що складаються у сфері реалізації громадянами України права на звернення до органів влади.

Предметом дослідження є теоретичні та прикладні питання правового регулювання звернень громадян України до органів влади, шляхи і напрями вдосконалення законодавства в цій сфері правовідносин.

Методи дослідження. При виконанні дисертаційної роботи застосовано комплекс загальнонаукових та спеціально-наукових методів пізнання. Насамперед використаний діалектичний метод пізнання, виходячи з якого визначено, що конституційне право людини і громадянина на звернення до органів влади знаходиться в органічному зв’язку з нормами національного й міжнародного права, та з юридичною діяльністю держави, а також визначено, що механізм реалізації даного права знаходиться в постійному розвитку. 

Для формулювання поняття конституційного права на звернення до органів влади використовувалися логічні методи аналізу та синтезу, а також порівняльно-правовий метод, який дав змогу поглибити уявлення про різні аспекти вказаного права громадян. Становлення законодавства України про звернення громадян досліджувалося з використанням історичного методу, що дав змогу прослідкувати динаміку розвитку законодавства у цій сфері відносин. Для визначення змісту суб’єктивного права на звернення громадян до органів влади використано спеціально-юридичний метод дослідження відповідного нормативного матеріалу. У дослідженні практики реалізації права на звернення громадян до органів влади використано статистичний метод, з метою виявлення конкретних характеристик і тенденцій розвитку вказаної практики. 

Нормативну базу дисертаційної роботи складають Конституція України, міжнародно-правові акти з прав людини, нормативно-правові акти України та зарубіжних країн. Висновки і положення цього дисертаційного дослідження ґрунтуються також на емпіричних даних, запозичених із джерел статистичної обробки та узагальнення матеріалів відповідної практики.

Наукова новизна одержаних результатів полягає насамперед у тому, що в дисертації вперше в науці конституційного права України комплексно розглянуто у теоретичному та прикладному аспектах проблеми конституційно-правового і законодавчого регулювання та реалізації конституційного права громадян на звернення до органів влади, визначено конституційно-правову природу вказаного права, позначено актуальні питання його юридичного забезпечення. 

Найважливіші результати, отримані у ході дисертаційного дослідження, теоретичні положення, висновки і пропозиції, якими характеризується їх наукова новизна і які виносяться на захист, полягають у наступному: 

вперше: 

- здійснено порівняльний аналіз формулювання в Конституціях країн СНД та законодавстві цих країн права громадян на звернення до органів публічної влади; на цій основі зроблено висновок, що в Україні відсутнє достатнє конституційно-правове і, особливо, законодавче визначення вказаного права та системи гарантій його реалізації; 

- сформульовано авторське поняття “звернення громадян”, визначено види і форми реалізації звернень громадян. Звернення громадян до органів влади визначено як спосіб ініціювання громадянами в усній або письмовій формі їх спілкування з органами державної влади чи місцевого самоврядування, посадовими особами цих органів для задоволення інтересів громадян шляхом владного вирішення певних питань суспільного, державного, колективного чи особистого життя, що передбачає відповідне реагування цих органів і посадових осіб на звернення та відповідь на нього;

- запропоновано власну авторську класифікацію звернень громадян за їх змістом: замість традиційного поділу звернень на пропозиції, заяви і скарги обґрунтовано класифікацію звернень громадян на п’ять категорій – пропозиції, зауваження, повідомлення, клопотання, скарги, що дає можливість більш чітко визначити особливості правового регулювання окремих категорій звернень з точки зору їх належності до звернень публічного або приватного характеру;

- запропоновано власне авторське визначення поняття конституційного права людини (громадянина) на звернення до органів влади: це – “передбачене Конституцією процесуальне право кожного в рамках участі в правовому процесі ініціювати особисто або колективно, відповідно до закону і за встановленою формою для забезпечення реалізації правового статусу людини (громадянина), звернення публічного чи приватного характеру до суб’єктів публічної влади, котрі зобов’язані реагувати на ці звернення у визначеному законодавством порядку”;

- обґрунтовано, що чинний Закон України “Про звернення громадян” не відповідає точному змісту статті 40 Конституції України, його дія поширюється на більш широке коло відносин; встановлено, що в законодавстві про звернення громадян не проведено різницю між зверненнями громадян до органів влади та зверненнями їх до громадських організацій, політичних партій, підприємств, установ і засобів масової інформації. Такий підхід не враховує особливостей різних суб’єктів; у зв’язку з цим зроблено висновок про те, що законодавство про звернення громадян повинно включати загальні норми про здійснення кожною людиною її конституційного права на звернення, які регулюють усі звернення фізичних осіб до різних суб’єктів, та спеціальні норми, якими регулюються специфічні відносини, що складаються у сфері відносин громадян з органами державної влади та органами місцевого самоврядування з приводу їх звернень до цих органів;

удосконалено: 

- класифікацію конституційних прав людини і громадянина в частині групи прав людини на участь у правовому процесі, до якої віднесено конституційне право людини на звернення до органів влади;

- обґрунтування необхідності конкретизувати порядок розгляду звернень громадян в залежності від категорії звернень, чітко врегулювати практику колективних звернень, законодавчого закріпити можливості реалізації права на звернення шляхом подання звернень з використанням мережі Інтернет.

набули подальшого розвитку: 

- висновок про необхідність посилення юридичних гарантій реалізації конституційного права громадян на звернення до органів влади;

- обґрунтування актуальності проблеми вдосконалення законодавства про звернення громадян до органів влади шляхом його систематизації.

Практичне значення одержаних результатів. Теоретичні положення та висновки і пропозиції дисертаційного дослідження можуть бути враховані в роботі державних органів стосовно вдосконалення законодавства України про звернення громадян та процесуального законодавства, для побудови дієвого механізму реалізації права людини на звернення, в тому числі щодо звернень громадян до Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини. 

Результати дослідження можуть бути використані також для подальших наукових досліджень, зокрема щодо дослідження природи конституційних прав людини на участь у правовому процесі. Одержані результати дослідження можуть бути використані в навчальному процесі, зокрема, при викладанні курсу конституційного права України, а також у справі підвищення рівня правової культури населення, виховання поваги до права і закону.  

Апробація результатів дисертації. Основні положення, висновки та пропозиції, що викладені в дисертаційній роботі, були опубліковані на наукових міжнародних та загальноукраїнських конференціях, семінарах, круглих столах тощо, в тому числі в матеріалах: міжнародного наукового симпозіуму “Дні порівняльного правознавства” в Інституті держави і права ім. В.М. Корецького НАН України, м. Київ, 8-11 квітня 2009 р. (тези опубліковано); Міжнародної наукової конференції молодих учених, аспірантів і студентів “Треті конституційні читання”, присвяченої пам’яті Ю.М. Тодики, м. Харків, 28-29 травня 2010 р. (тези опубліковано); II Всеукраїнського круглого столу “Порівняльне правознавство: філософські, історико-теоретичні та галузеві аспекти”, м. Львів, 28 травня 2010 р. (тези опубліковано).

Публікації. Основні теоретичні положення і висновки дисертаційної роботи опубліковані у 10 статтях, в тому числі 7 із них надруковані у наукових фахових виданнях, що включені до переліку ВАК України.

Структура дисертації визначена її метою, завданнями та предметом дослідження і складається зі вступу, трьох розділів, що містять у собі десять підрозділів, висновків і списку використаних джерел. 

Загальний обсяг дисертації становить 175 сторінок, з яких 164 сторінки основного тексту та список використаних джерел, що містить 133 найменування на 10 сторінках.

ВИСНОВКИ

Найбільш суттєві результати, положення, висновки і пропозиції, отримані у процесі дисертаційного дослідження теоретичних та прикладних проблем здійснення конституційного права громадян на звернення до органів влади в Україні, зводяться до наступного.

1. Право людини на звернення до органів влади у демократичних країнах визнається одним із важливих конституційних прав людини і громадянина, воно передбачене у багатьох сучасних конституціях. Однак практика правового закріплення і реалізації цього права є дуже різноманітною, має як позитивні, так і негативні прояви. Разом з тим, наукові дослідження його є недостатніми, про що свідчить різне розуміння природи зазначеного права та відсутність його наукового поняття. 

2. У більшості наукових праць при розкритті поняття права на звернення  не формулюється загальне поняття “звернення громадян”, а його дефініції не розкривають зміст поняття “звернення”. В даній роботі пропонується загальне поняття, згідно з яким зверненням громадян до органів влади називається спосіб ініціювання громадянами в усній або письмовій формі їх спілкування з органами влади чи їх посадовими особами для задоволення інтересів громадян шляхом владного вирішення питань суспільного, державного, колективного чи особистого життя, що передбачає відповідне реагування вказаних органів і посадових осіб на звернення та відповідь на звернення.  

3. Традиційний поділ звернень у чинному законодавстві та літературі на пропозиції, заяви і скарги є логічно необгрунтованим і потребує критичної оцінки. Зважаючи на це, в роботі усі звернення громадян до органів влади поділяються на два основних види – на звернення публічного характеру і звернення приватного характеру. Ці види звернень включають такі різновиди: “пропозиції”, “зауваження” “повідомлення”, “клопотання” і “скарги”. 

4. За результатами аналізу конституційно-правового визначення права людини на звернення до органів влади значення і місце цього права в системі прав людини згідно з його юридичною природою визначається як процесуальне право, що належить до групи прав людини на участь у правовому процесі та призначено забезпечувати реалізацію правового статусу людини і громадянина. Відтак, поняття конституційного права людини (громадянина) на звернення до органів влади визначено як “передбачене Конституцією процесуальне право кожного в рамках участі в правовому процесі для забезпечення реалізації правового статусу людини (громадянина) ініціювати особисто або колективно звернення відповідно до закону і за встановленою формою публічного чи приватного характеру до суб’єктів публічної влади, котрі зобов’язані реагувати на ці звернення у визначеному законодавством порядку”.Основними елементами змісту цього права є суб’єкт права, адресат звернень, або суб’єкт обов’язку, предмет звернень і порядок реалізації суб’єктом права на звернення, а також порядок роботи адресатів звернень – органів влади і посадових осіб із зверненнями громадян.     

5. Після прийняття у 1996 р. Конституції України та Закону України “Про звернення громадян” була створена конституційна і законодавча основа для регулювання звернень громадян в Україні, визначено питання, які регулюються цим Законом, форми і порядок звернень, порядок їх розгляду, відповідальність за порушення конституційного права людини на звернення. Однак цей Закон не має предметом звернення тільки до органів влади, що передбачено у статті 40 Конституції України, а повторює практику радянського законодавства у даній сфері. При цьому законодавче регулювання звернень громадян не є досконалим і завершеним, у цій сфері залишається ще чимало методологічних проблем, які вимагають вирішення, в тому числі на законодавчому рівні. 

6. Однією з головних методологічних проблем є те, що в законодавстві про звернення громадян не проведено різницю між зверненнями їх до органів влади та зверненнями людини до громадських організацій, політичних партій, підприємств, установ та засобів масової інформації. Такий підхід не враховує особливостей цих суб’єктів, які мають різну компетенцію, різне  відношення до конституційних прав, свобод та обов’язків людини і громадянина. 

7. Розширення складу суб’єктів, яким адресують звернення, обумовлено тим, що незалежно від особливостей цих суб’єктів, звернення громадян мають дещо спільне, характерне для будь-яких звернень фізичних осіб. Водночас воно пояснюється відсутністю чіткого закріплення поняття “звернення громадян” і досконалої класифікації звернень, неврахуванням специфіки різних суб’єктів. З цього випливає важливий методичний висновок щодо структури законодавства про звернення громадян, яке повинно включати загальні норми про здійснення кожною людиною свого конституційного права на звернення, які регулюють усі звернення фізичних осіб до різних суб’єктів, і спеціальні норми, що регулюють специфічні відносини у цій сфері. Такий поділ дасть змогу більш чітко визначити в законодавстві юридичний механізм здійснення конституційного права людини та громадянина на звернення, зробити більш упорядкованим і системним законодавче забезпечення не тільки цього права, але й інших прав людини і громадянина в Україні. 

8. Законодавче регулювання питання про предмет закону про звернення громадян, сферу його дії та значення в законодавстві не характеризується методологічною єдністю, воно не має чіткого вирішення не тільки в Україні, але й у законодавстві країн СНД, що підтверджується порівняльним аналізом в цьому аспекті. Одні й ті ж питання вирішуються в законах по-різному, в багатьох випадках з протилежних позицій. Тому вказані питання вимагають їх додаткового теоретичного обгрунтування, насамперед, проблема конкретного визначення тих видів відносин, які виникають із звернень і складають предмет регулювання Закону України “Про звернення громадян”. 

9. Важливим методичним питанням законодавчого забезпечення права людини на звернення до органів влади стає питання закріплення юридичних гарантій цього права в законодавстві України. Слід не лише чітко визначити та закріпити вказане право, його суб’єктів і сфери правового регулювання, а й встановити належний порядок роботи із зверненнями громадян та систему відповідальності за його дотримання. Ці загальні юридичні гарантії повинні доповнюватися також спеціальними гарантіями, як зроблено в законодавстві про звернення громадян в деяких інших країнах. Юридичні гарантії мають бути закріплені не лише в законі про звернення громадян, а й як норми юридичної відповідальності за порушення даного права у кримінальному, цивільному та адміністративному законодавстві. 

10. Точне виконання громадянами вимог закону до звернень і порядку їх направлення до органів влади та інших суб’єктів не є формальністю, воно свідчить про здійснення суб’єктом свого права на звернення, якому відповідає юридичний обов’язок адресата звернення реагувати на нього у встановленому порядку. Тому виконання суб’єктом встановлених вимог до звернення потрібно вважати обов’язковою умовою здійснення ним свого права. Встановлення чітких вимог до здійснення конституційного права людини на звернення має міститися в окремому розділі про вимоги до звернень та порядок їх направлення, на відміну від чинного Закону, де такий розділ відсутній.

11. Порядок розгляду звернень громадян до органів влади законодавчо врегульовано неповно і недбало, є й неврегульовані питання, що не гарантує реалізації громадянами їх конституційного права на звернення. Цей порядок регламентується також численними підзаконними нормативними актами, проте безсистемно і не завжди відповідно до закону. Внаслідок цього існує значна кількість порушень права на звернення, про що свідчить видання Президентом України кількох указів про вжиття відповідних заходів до усунення порушень.        

12. Певну специфіку має законодавче регулювання звернень громадян до Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини. Встановлений порядок цих звернень вимагає додаткового аналізу та суттєвого вдосконалення, приведення його у відповідність до норм Конституції України, конституційного статусу Уповноваженого з прав людини та узгодження з загальним порядком звернень громадян до органів влади, встановленим у Законі “Про звернення громадян”, а також іншими законами. Доцільно розглянути можливість розробки окремого закону про звернення до Уповноваженого з прав людини або окремого розділу в Законі  України “Про звернення громадян”. 
13. Аналіз практики реалізації громадянами їх конституційного права на звернення дає підстави стверджувати, що нашій державі не вдалося повною мірою реалізувати головне положення Конституції – стати демократичною, соціальною, правовою державою, в якій забезпечуються та гарантуються права людини. Серед багатьох факторів, які впливають на незадовільний рівень забезпечення права громадян на звернення до органів влади, одними з головних слід вважати низьку якість законодавства, слабке роз’яснення в засобах інформації його положень, бюрократизм і тяганину при розгляді звернень, відсутність реальної і дієвої відповідальності посадових осіб за порушення законодавства у цій сфері. Недостатність або відсутність чітких гарантій реалізації цього права призводить до частого його порушення. З цим пов’язане також питання поновлення порушених прав і свобод заявників, яке практично не забезпечується законом. 

14. Узагальнення тих проблем, що існують у законодавчому регулюванні  звернень громадян і практичній реалізації права громадян на звернення в Україні дає підстави стверджувати, що основними та актуальними проблемами вдосконалення чинного законодавства у цій сфері є питання систематизації законодавства про звернення громадян та його уніфікації. 

15. Важливим напрямком вдосконалення законодавчого регулювання права на звернення є законодавче закріплення гарантій вказаного права, вдосконалення порядку звернень громадян, зокрема, конкретизація вказаного порядку в залежності від специфічних особливостей звернень, врегулювання практики колективних звернень (петицій), законодавче закріплення можливості реалізації громадянами права на звернення до органів влади шляхом подання звернень із використанням мережі Інтернет, тощо.

16. Існує нагальна потреба вдосконалення такого напряму законодавчого регулювання щодо звернень громадян, як робота органів та посадових осіб державної влади і органів місцевого самоврядування із зверненнями громадян,  вирішення питань методичного та організаційного характеру, насамперед, таких як вироблення єдиної методики роботи із зверненнями, вдосконалення класифікатора звернень, питання обліку, контролю роботи зі зверненнями, здійснення моніторингу виконання законодавства та нагляду за законністю у даній сфері відносин, а також інформування населення і органів влади про стан роботи із зверненнями. Особливе значення має доведення до відома населення інформації про повноваження органів державної влади щодо розгляду звернень громадян, з метою досягти найбільш точної адресності цих звернень, зменшити потоки пересилань скарг від одних органів до інших. Цей обов’язок, з нашої точки зору, потрібно покласти на Міністерство юстиції України.
17. У сфері законодавчого регулювання норма статті 40 Конституції України потребує більш точного відтворення у Законі України “Про звернення громадян”, більш чіткого визначення предмета регулювання відносин з приводу звернень громадян, приведення його до відповідності з нормою вказаної статті Конституції, а також визначення, які питання звернень громадян не підпадають під дію вказаного Закону, якими іншими законодавчими актами вони повинні бути врегульовані.

18. При вирішенні проблем вдосконалення законодавства України про звернення громадян доцільно використовувати досвід конституційно-правового регулювання вказаних відносин в інших країнах, зокрема в країнах СНД, що дасть можливість запропонувати конкретні шляхи покращення законодавства у даній сфері. Вдосконалення законодавства має виходити з наукового аналізу суспільної практики, теоретичних висновків правової науки, бути спрямоване на забезпечення справжніх гарантій прав особистості, на створення механізму ефективного захисту людиною її законних прав та інтересів.
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