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АНОТАЦІЯ

Зуб’як М.В. Корупція у владних органах: причини й шляхи запобігання – Рукопис. 
Магістерська робота за спеціальністю 281 – «Публічне управління та адміністрування». – Івано-Франківський національний технічний університет нафти і газу. – Івано-Франківськ, 2020.

У дослідженні висвітлено причини й шляхи запобігання корупції у владних органах України. В роботі розкрито теоретичні засади дослідження корупції в Україні. Автором проаналізовано та охарактеризовано причини корупції в органах влади в Україні. А також у роботі розглянуто основні заходи щодо запобігання корупції в Україні.

Актуальність дослідження полягає в тому, корупція перешкоджає економічному розвиткові та загрожує належному і справедливому функціонуванню України, має негативні фінансові наслідки для її громадян, а також є однією із найнебезпечніших загроз правам людини, демократії, правопорядку, чесності та соціальній справедливості. 

Одним із найактуальніших питань сучасного розвитку України залишається нагальна необхідність посилення боротьби з корупцією та віднесення її до невід’ємної складової загальної і всеохоплюючої внутрішньої політики держави. Першочерговими завданнями є розробка та наукове обґрунтування механізмів протидії корупції, невідкладне вивчення світового досвіду боротьби з корупцією, на предмет можливості застосування позитивних практик у цій сфері до українських реалій, а відтак вдосконалення державної антикорупційної політики.
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Роботу присвячено комплексному конституційно-правовому дослідженню права людини на звернення в Україні. В роботі розкрито теоретико-методологічні засади реалізації права людини на звернення в громадянському суспільстві. Проаналізовано та охарактеризовано інститут звернення громадян як механізм взаємодії держави і суспільства. А також у роботі розглянуто основні шляхи розвитку інституту звернення громадян в Україні.

Актуальність дослідження полягає в тому, сучасна вітчизняна адміністративно-правова доктрина спрямовує діяльність органів публічного адміністрування на ефективну взаємодію з суб’єктами, ненаділеними владними повноваженнями. Одним із ключових пріоритетів такого багатоаспектного зв’язку є забезпечення повноцінної реалізації та гарантування дієвого захисту декларованих на законодавчому рівні прав і законних інтересів фізичних та юридичних осіб. У механізмі взаємодії відповідних суб’єктів влади з представниками соціуму особливу роль відіграє інститут звернень до публічної адміністрації.
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The work is devoted to a comprehensive constitutional and legal study of the human right to appeal in Ukraine. The paper reveals the theoretical and methodological principles of the realization of the human right to appeal in civil society. The author analyzes and characterizes the institution of citizens' appeal as a mechanism of interaction between the state and society. And also in the work the basic ways of development of institute of the address of citizens in Ukraine are considered.


The relevance of the study is that modern domestic administrative and legal doctrine directs the activities of public administration bodies to effectively interact with entities not endowed with power. One of the key priorities of such a multifaceted relationship is to ensure the full implementation and guarantee the effective protection of the rights and legitimate interests of individuals and legal entities declared at the legislative level. The institution of appeals to the public administration plays a special role in the mechanism of interaction of the relevant subjects of power with the representatives of society.
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ВСТУП
Актуальність теми магістерської роботи полягає в тому, що євроінтеграційні процеси в Україні, адаптація чинного законодавства до міжнародних стандартів, демократизація політичної системи та формування громадянського суспільства передбачають нагальність ефективного забезпечення реалізації конституційних прав громадян на вільне вираження своїх поглядів та переконань, вільне збирання, зберігання й поширення інформації, вільне об’єднання громадян для захисту своїх прав, одержання інформації від органів державної влади та органів місцевого самоврядування, доступ до їхніх ресурсів, звернення до органів державної влади та органів місцевого самоврядування, а також участі громадян в управлінні державними справами.

Звернення громадян є важливим чинником прийняття суспільно важливих рішень у будь-якій демократичній країні незалежно від її політичного устрою та форми правління. Це важливий інструмент виявлення та системного аналізу негативних тенденцій, що загрожують стабільному розвитку особистості та суспільства в цілому. Забезпечення прав і свобод передбачає створення відповідних умов та формування дієвих механізмів реагування на звернення громадян з боку органів державної влади та органів місцевого самоврядування, реалізацію конституційних принципів управління державою.

Аналіз останніх досліджень та публікацій. Проблематика реалізації права на звернення до органів державної влади з метою захисту прав та свобод людини та громадянина досліджувалася Е.А.Афоніним, В.Т.Білоусом, М.Н.Берідзе, Л.Д.Воєводіним, Н.М.Драгомирецькою, О.В.Закаленко, Р.А.Калюжним, К.О.Кісілевичем, О.К.Костюкевичем, Л.І.Летнянчиним, В.В.Мальковим, С.І.Москаленком, О.А.Мостовим, А.М.Новицьким, В.А.Соболем, А.А.Стародубцевим, В.І.Цимбалюком та іншими.
Правова природа звернення громадян в контексті принципів взаємодії влади та громадянського суспільства досліджувалася В.М.Кравчуком, Н.М.Оніщенко, О.Ф.Скакун, Ю.О.Фігель, методологічних підходів до сучасних державно-правових явищ – Н.П.Бортник, М.С.Кельманом, ролі громадськості у здійсненні контролю за діяльністю органів державної влади –З.С.Гладуном, А.С.Крупником, Т.В.Семигіною, проблем захисту прав та свобод громадян з позицій міжнародного права – М.В.Буроменським, І.Ю.Ліщиною, В.В.Лутковською, В.І.Муравйовим та іншими.

Мета і завдання магістерської роботи. Метою роботи є науково-теоретичне обґрунтування основних засад функціонування та розвитку інституту звернень громадян як важливого механізму взаємодії держави та суспільства, визначення його ролі в процесі реалізації прав і свобод людини в умовах формування громадянського суспільства в Україні. 

Відповідно до поставленої мети було сформульовано такі завдання: 
– 
проаналізувати теоретико-методологічні засади реалізації права людини на звернення в громадянському суспільстві;

– 
охарактеризувати інститут звернень громадян як важливий механізм взаємодії держави та суспільства; 

–
висвітлити інформаційне забезпечення процесу звернення громадян;

–
розкрити механізм розгляду звернень громадян в органах державної влади та органах місцевого самоврядування;

– визначити шляхи оптимізації розвитку інстититуту звернення громадян в Україні.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, що складаються в процесі взаємодії громадян з органами державної влади та органами місцевого самоврядування. 

Предметом дослідження є шляхи покращення процедури звернення громадян в Україні як механізм взаємодії держави та суспільства.
Методи дослідження. Характер поставлених завдань визначив відповідні методи дослідження: вивчення емпіричного матеріалу, ґрунтовний аналіз концептуальних засад, методологічних ідей і принципів, пов’язаних з функціонуванням системи державного управління. Це зумовило використання міждисциплінарного підходу із залученням наукового потенціалу історії, політології, соціології, філософії, конституційного та адміністративного права. У процесі дослідження використовувалися діалектичний, інституціональний, структурно-функціональний, порівняльний та інші методи. Застосування діалектичного підходу дозволило обґрунтувати вплив процедурно-змістових аспектів, пов’язаних з механізмами реагування на звернення громадян, із забезпеченням прав і свобод людини. Інституціональний метод дав можливість розглянути звернення громадян як своєрідний соціальний інститут. Структурно-функціональний підхід застосовано з метою розмежування функцій механізмів і процедур, здатних впливати на ефективність реагування на звернення громадян і відповідно завчасно передбачати суперечності суспільного життя. Метод узагальнення забезпечив доказовість теоретичних конструкцій і практичних рекомендацій. 
Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що теоретичні і методологічні положення й висновки, викладені в роботі, є основою для розв’язання практичних проблем щодо удосконалення механізмів реагування органів державної влади та органів місцевого самоврядування на звернення громадян.

Структура роботи. Магістерська робота складається із вступу, трьох розділів (дев’ять підрозділів), висновків та списку використаних джерел, загальний обсяг яких складає 108 сторінок. У роботі вміщена 1 таблиця та 1 рисунок. Список використаних джерел містить 92 найменування.

РОЗДІЛ 1

ТЕОРЕТИКО-МЕТОДОЛОГІЧНІ ЗАСАДИ РЕАЛІЗАЦІЇ ПРАВА ЛЮДИНИ НА ЗВЕРНЕННЯ В ГРОМАДЯНСЬКОМУ СУСПІЛЬСТВІ

1.1
Поняття громадянського суспільства та взаємодія громадян з органами влади 
Побудова громадянського суспільства є запорукою становлення демократії в державі. Завданням державної політики є створення політико-правових умов для зміцнення громадянського суспільства, становлення громадських організацій як повноцінних учасників у вирішенні соціально-економічних та соціокультурних питань.

Ефективна взаємодія інститутів громадянського суспільства з державою дасть можливість поступово обмежити державне втручання в економічне і соціокультурне життя громад
.
Для подальшої розбудови України як правової, демократичної держави надзвичайно важливою є тісна та ефективна взаємодія держави з інститутами громадянського суспільства. Безумовно, правова держава за самою своєю суттю може визнаватися такою лише за умови, що вона забезпечує встановлення не тільки формального, але й реального панування права в усіх сферах життя суспільства, його прямий, безпосередній вплив на всю сукупність суспільних відносин. Декларування принципів правової держави встановлює тільки можливі правові гарантії, але реальне забезпечення взаємодії держави і громадянського суспільства у прагматичному аспекті має низку проблем. Однією з таких є взаємодія держави і суспільства під час вирішення публічних справ
.

Як показує європейський та світовий досвід, суспільний прогрес, демократичний розвиток та економічне зростання будь-якої держави неможливо реалізувати без активної участі з боку суспільства. Розвинене громадянське суспільство є невід’ємною складовою всіх демократичних правових держав світу
.

Історія розвитку ідей громадянського суспільства походить ще з Античності. Знаходить вона своє відображення у працях Платона, Аристотеля й Цицерона як уявлення про спільноту громадян одного полісу. Таке бачення ототожнювало державу і громадянське суспільство. Натомість, уже в працях Н. Макіавеллі громадянське суспільство протиставляється державі. Остання "звинувачується" у прагненні домінування, підкорення всіх форм громадянського суспільства. 

Із часу свого виникнення поняття і сутність "громадянського суспільства" вирізняються неоднозначністю уявлень, тлумачень і підходів.  Д. Локк розглядав громадянське суспільство як форму державності, що має певний соціально-економічний і духовний зміст. У Т. Гоббса громадянське суспільство – це "союз індивідуальностей", у якому його члени набувають високих людських якостей. Ж.-Ж. Руссо називав "громадянським" суспільство, в якому громадяни користуються своїми правами безпосередньо, а не через представницькі інститути
. Т. Пейн визначав його як сферу самореалізації приватних інтересів громадян. Г. Гегель відводив громадянському суспільству роль проміжної ланки між сім’єю та державою. К. Маркс визначав його як сукупність соціально-економічних відносин
. 

Автори методичних рекомендацій "Державна політика сприяння розвитку громадянського суспільства" під поняттям "громадянське суспільство" розуміють сукупність відносин, які виникають на засадах добровільності та самоорганізації між приватними особами та створеними ними організаціями для задоволення їх інтересів, а також такі відносини, що розгортаються поза родинними та комерційними відносинами
.

Так, у "Юридичній енциклопедії" та "Великому енциклопедичному юридичному словнику" зазначено, що "громадянське суспільство – це суспільство з розвиненими економічними, політичними, духовними та іншими відносинами і зв’язками, яке взаємодіє з державою та функціонує на засадах демократії і права. Побудова громадянського суспільства є метою суспільного розвитку, засобом всебічного забезпечення інтересів, прав та свобод людини і громадянина"
 
. 

На думку Ю.М. Тодики, громадянське суспільство – це система самостійних і незалежних від держави суспільних інститутів та відносин, що забезпечують умови для реалізації приватних інтересів та потреб індивідів і колективів, для життєдіяльності соціальної і духовної сфер, їх відтворення та передачі від покоління до покоління
. Структурними елементами громадянського суспільства, на думку цього ж ученого, є: 1) добровільно сформовані первинні самоврядні угрупування людей (сім’я, різні асоціації, господарські корпорації, клуби за інтересами, інші суспільні об’єднання); 
2) сукупність недержавних суспільних відносин; 3) господарська і приватна частина життєдіяльності людей, їх звичаї, традиції; 4) сфера самоврядних організацій індивідів
.

О.В. Скрипнюк вважає, що вищевказане визначення громадянського суспільства та його структури вимагає уточнення. Вчений аргументує це тим, що, по-перше, громадянське суспільство не можна ототожнювати з приватними інтересами і приватноправовими відносинами, так як сучасне громадянське суспільство в Україні не є "втечею від держави" і відображає легітимні інтереси насамперед носіїв публічної влади – народу, територіальних громад, політичних партій, трудових колективів, громадян тощо. По-друге, на думку О.В. Скрипнюка, діяльність громадянського суспільства нині не обмежується соціальною і духовною сферами суспільного життя, оскільки сучасне громадянське суспільство в Україні повинно діяти в усіх без винятку сферах суспільного та державного життя. І, по-третє, вчений зазначає, що серед вітчизняних правознавців поширена думка про те, що громадянське суспільство є не асоціацією певних інститутів і організацій, а станом, "режимом мобілізації" суспільства для захисту своїх легітимних прав та інтересів
.

На думку В.Ф. Погорілка, "громадянським суспільством вважається, як правило, соціально неоднорідне, структуроване (стратифіковане) суспільство, що є відносно незалежним від держави. Разом з тим, громадянське суспільство – це спільність вільних і рівноправних людей, кожному з яких держава забезпечує юридичні можливості бути власником та брати активну і всебічну участь у політичному житті"
. 

А.М. Колодій вказує, що усі ознаки громадянського суспільства можна узагальнити та звести до трьох найбільш важливих, а саме стверджувати, що громадянське суспільство характеризується: демократичністю; соціальною спрямованістю; урегульованістю соціально справедливим правом
.

Громадянське суспільство, на думку О. Зайчука та Н. Оніщенко, – це історичний тип розвитку цивілізації, сутність якого полягає у конкретній якісній характеристиці; це сфера самовиявлення і реалізації потреб та інтересів вільних індивідів через систему відносин (економічних, соціальних, релігійних, національних, духовних, культурних)
. Структурними елементами цієї системи є організації (політичні партії, громадські об’єднання, асоціації) та різні об’єднання (професійні, творчі, спортивні, конфесійні тощо), що охоплюють всі сфери суспільного життя і є своєрідним регулятором свободи людини.
Громадянське суспільство – це сукупність вільних, незалежних, рівноправних людей, кожному з яких держава забезпечує юридичні можливості бути власником, користуватися економічною свободою та надійним соціальним захистом, іншими правами та свободами, брати активну участь у політичному житті та в інших сферах життєдіяльності людини і громадянина
 (табл. 1.1).
Таблиця 1.1

Ознаки громадянського суспільства
	Ознаки громадянського суспільства

	
Приватна власність, вільна праця, підприємництво

	Вільний розвиток сім’ї як первинної основи счпівжиття людей

	Існування вільних політичних партій, громадських організацій, трудових колективів та інших об’єднань громадян на добровольній основі

	Наявність незалежної системи засобів масової інформації

	Регулювання поведінки людей за допомогою етичних норм і здійснення людиною своїх потреб та інтересів у решті сфер приватного та суспільного життя на засадах свободи, незалежності й недоторканості

	Багатоманітність виховання, освіти, науки, культури


Громадянське суспільство – самоорганізована й саморегульована, автономна сфера громадського життя, в якій функціонують добровільні громадські об’єднання, виникають суспільно значущі ініціативи, формується соціальний капітал (довіра, норми, мережі і навички соціальної взаємодії та солідарності) і, в разі потреби, "виставляються" вимоги політичним суб’єктам та структурам державної влади
. У цьому сенсі громадянське суспільство – це сукупність соціальних відносин, у здійсненні яких реалізуються основні права людини – на життя, свободу, безпеку, власність тощо. Людина володіє, користується та розпоряджається майном, є членом трудового колективу, створює сім’ю, задовольняє культурні та духовні потреби у межах взаємин та інститутів громадянського суспільства, в яких держава в особі своїх державно-владних атрибутів присутня лише потенційно як гарантія їх визнання, охорони та захисту. Коли ж за певних конкретних обставин виникають конфліктні ситуації, які перешкоджають безпосередньому здійсненню основних прав і свобод людини, нормальному ходу реалізації права, з’являється необхідність реального втручання з боку держави, примусового здійснення правових норм, практичного застосування примусових заходів для охорони та захисту прав і свобод людини.
Структурно громадянське суспільство є підсистемою суспільства як цілого, що наближається до соціальної сфери суспільного життя, напряму не пов’язаної з економічно-виробничою та державно управлінською його сферами.
У громадянському суспільстві діють формальні організації та неформальні групи, основними ознаками яких є:

– приватний характер, тобто незалежність від органів державної влади чи органів місцевого самоврядування;

· некомерційний характер, тобто відсутність мети розподілу прибутку від діяльності між засновниками та учасниками, що не виключає можливості отримання доходу для діяльності таких організацій; 

· самоврядний та добровільний характер, тобто створення за ініціативою громадян та визначення цілей і способів їх діяльності на розсуд громадян
. 

Метою інститутів громадянського суспільства є спільні дії, спрямовані на просування або захист власного, і разом з тим колективного, інтересу у законослухняний та підзвітний суспільству спосіб. У більшості країн розвиненої демократії діє державна політика сприяння розвитку громадянського суспільства. Це зумовлено усвідомленням того, що діяльність громадянського суспільства відповідає інтересам держави або, простіше кажучи – вигідна їй.

Характеризуючи взаємовідносини між громадянським суспільством і державою, слід підкреслити, що суспільство повинне мати пріоритет над державою, а не навпаки, бо остання існує як регулятор суспільних відносин і гарант здійснення прав особи.

Згідно з сучасним поняттям, поряд з державою повинно існувати громадянське суспільство, але так, щоб ці дві сили перебували в діалектичному взаємозв’язку. Головне для держави – створення передумов для формування плюралізму державних і приватних суб’єктів, тобто потрібна держава, яка б більше гарантувала соціальні права і менше займалася оперативним управлінням (рис. 1.1).
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Рис. 1.1 – Взаємозв’язок держави і громадянського суспільства

На думку науковців, взаємодія держави та інститутів громадянського суспільства відбувається у таких правових формах
: 

1. Участь інститутів громадянського суспільства у нормотворчій діяльності держави, яка забезпечується участю у розробленні та обговоренні проектів нормативно-правових актів. 

2. Участь інститутів громадянського суспільства у правозастосовній діяльності держави, яка забезпечується шляхом: передання повноважень державних органів повністю; передання повноважень державних органів частково; громадського контролю.

3. Участь інститутів громадянського суспільства у правоохоронній діяльності держави, яка забезпечується шляхом: реалізації права складати протоколи про адміністративні правопорушення; участі інститутів громадянського суспільства у діяльності органів внутрішніх справ щодо забезпечення охорони громадського порядку; реалізації права вживати спільно з працівниками міліції заходів щодо припинення адміністративних правопорушень і злочинів; участі інститутів громадянського суспільства з органами Державної прикордонної служби України в охороні державного кордону. 

Серед основоположних принципів взаємовідносин держави і особи, які отримали конституційне визнання, відповідальність держави перед особистістю займає особливе місце. З одного боку, це одна з найважливіших характеристик, одна з ознак правової держави. З іншого боку, відповідальність держави перед особистістю є державно-правовим втіленням вимог свободи і справедливості в реальної соціальної дійсності, відноситься до засадничих характеристикам самого громадянського суспільства, є основою його нормального функціонування в режимі демократії, свободи і соціальної справедливості
. 

Правовою, соціальною та демократичною держава може вважатися лише тоді, коли вона взаємодіє, співпрацює з громадянським суспільством, відображає в цілях і напрямах суспільного розвитку реальні потреби й інтереси даного суспільства, його народу, його традиції і культуру. 

Формами взаємодії держави і громадянського суспільства в умовах формування громадянського суспільства можуть стати
: 

а) взаємна цілеспрямована дія держави на громадянське суспільство і громадянського суспільства на державу, при певних межах втручання в цілях ефективного і якісного виконання ними їх завдань і функцій; 

б) взаємодопомога держави і громадянського суспільства в правовій формі і за наявності справжнього правосуддя; 

в) взаємний контроль держави і громадянського суспільства, зокрема силами правозахисних організацій, інституту Уповноваженого з прав людини тощо; 

г) участь громадянського суспільства в здійсненні державної влади шляхом впливу на неї через виборчу систему, засоби масової інформації, а також здійснення влади через органи місцевого самоврядування; 

д) взаємна відповідальність громадянського суспільства і держави; 

ж) співпраця громадянського суспільства і держави по адаптації до реальних умов різних форм власності, включаючи приватну власність на землю; 

з) співпраця інститутів громадянського суспільства і державної влади у вирішенні внутрідержавних соціальних і культурних проблем: охорона навколишнього природного середовища, розвиток науки, охорона здоров’я, освіта, культура, тощо; і) взаємодія громадянського суспільства і держави з міждержавною системою при вирішенні проблем глобального характеру.

На особливу увагу заслуговує прийнята у 2021 році Національна стратегія сприяння розвитку громадянського суспільства в Україні на 2021-2026 роки
, що було зумовлено зростанням ролі громадянського суспільства в різноманітних сферах ‒ від просування реформ на державному і місцевому рівнях, європейської інтеграції та розвитку електронного урядування до надання волонтерської допомоги Збройним Силам України, іншим військовим формуванням, правоохоронним органам, органам державної влади під час дії особливого періоду, проведення антитерористичної операції, надання допомоги внутрішньо переміщеним особам.

Стратегія дасть можливість покращити взаємодію органів державної влади, органів місцевого самоврядування з громадськістю; удосконалити чинне законодавство для реалізації громадських ініціатив, утворення та діяльності окремих видів організацій громадянського суспільства, розгляду та врахування громадських пропозицій органами державної влади, органами місцевого самоврядування; підвищити рівень гармонізації законодавства України із законодавством Європейського Союзу у сфері розвитку громадянського суспільства.
Отже, розвинуте громадянське суспільство є невід’ємною складовою всіх демократичних правових держав світу. Громадянське суспільство активно сприяє процесам політичної демократизації, набуття державою ознак правової, відстоюючи матеріальну і духовну незалежність людини від держави, домагаючись правової гарантії такої незалежності, захисту приватних і суспільних інтересів людей. Тому особливого значення набуває проблема взаємодії інститутів громадянського суспільства з органами державної влади України.
1.2
Конституційно-правові основи права людини на звернення як складова захисту прав і свобод людини та громадянина в Україні
На сьогоднішній день, Україна перебуває на досить складному етапі формування правової держави, адже в процесі євроінтеграції відбувається реформування політичної, правової, соціальної та інших сфер суспільного життя. Для того, щоб досягти успіху в демократизації державного ладу, необхідно дотримуватися основного конституційного принципу – верховенства права, який полягає в тому, що людина, її права та свободи визнаються найвищими цінностями та визначають зміст і спрямованість діяльності держави. 
У світі останніх подій, система реалізації та захисту прав та свобод людини є недосконалою, однак держава в особі органів державної влади та їх посадових осіб відстоює законні інтереси суспільства, залучає громадян до активної участі в управлінських процесах через різні фор​ми суспільно-політичного самовираження. Однією з таких форм є інститут звернень громадян.
Право на звернення є одним із тих конституційних прав і свобод людини в України, які, так би мовити, слугують «містком» для налагодження ефективного механізму комунікації особи, суспільства та держави і наближають процес побудови громадянського суспільства. Тому, його аналіз як загальнотеоретичної категорії, який включатиме з’ясування юридичної природи, сутності та змістовного наповнення базових категорій даного права, не лише покращить істинність розуміння його функціонального призначення, а й слугуватиме теоретико-методологічною основою для удосконалення гарантій реалізації означеного права. 

Компаративний аналіз статті 40 Конституції України
 та норм Закону України "Про звернення громадян" від 2 жовтня 1996 року
 засвідчує відсутність повного змістовного збігу їх положень. Так, конституційна норма гарантує кожному право направляти індивідуальні чи колективні письмові звернення або особисто звертатися лише до органів державної влади, органів місцевого самоврядування та посадових і службових осіб цих органів, що зобов’язані розглянути звернення і дати обґрунтовану відповідь у встановлений законом строк. Натомість чинні положення Закону суттєво розширюють перелік таких суб’єктів та надають право подання звернень ще й до підприємств, установ, організацій незалежно від форм власності, об’єднань громадян, засобів масової інформації
. 

Крім того, конституційне та законодавчі положення (частина третя статті 1 Закону України "Про звернення громадян"
) декларують право на звернення як конституційне право людини, однак назва самого Закону обмежує коло його суб’єктів лише громадянами України. 

Щодо переліку суб’єктів, які покликані забезпечувати конституційне право на звернення, то досить вичерпну їх класифікацію, на нашу думку, наводить вітчизняна дослідниця Л. Лазаренко, яка розмежовує їх на державні і недержавні організації, приватних і посадових осіб, що мають повноваження приймати, реєструвати, розглядати звернення особи, приймати по них відповідні рішення і давати відповіді по суті. До системи органів держави, що покликані забезпечувати реалізацію конституційного права на звернення, на її думку, входять законодавчий, виконавчі, судові і контрольно-наглядові органи. До системи суб’єктів громадянського суспільства, які забезпечують конституційне право на звернення, відносяться такі суб’єкти: а) місцеве самоврядування (територіальні громади, органи і посадові та службові особи); б) об’єднання громадян (політичні партії, профспілки, творчі спілки, релігійні організації та інші громадські об’єднання); в) фізичні особи, як окремі підприємці та господарські підприємницькі корпорації різних форм власності (приватної, кооперативної, муніципальної, державної, спільної тощо); г) власники засобів виробництва; д) засоби масової інформації тощо
. 

Проте найсуттєвішим недоліком чинного Закону України "Про звернення громадян", на наш погляд, є відсутність у його приписах визначення поняття "звернення громадян". У нормі частини першої статті 3 цього Закону сказано лише, що "під зверненнями громадян слід розуміти викладені в письмовій або усній формі пропозиції (зауваження), заяви (клопотання) і скарги"
. 

Така законодавча прогалина викликає дискусію в наукових колах. На цю обставину звернула увагу й українська дослідниця конституційного права Г. Котляревська, яка у своїй дисертації зазначила, що при розкритті поняття права на звернення у більшості наукових робіт взагалі не формулюється загальне поняття "звернення громадян", їх автори одразу звертаються до поділу звернень на види і до характеристики цих видів або обмежуються формальними дефініціями, які фактично не розкривають зміст поняття «звернення». Авторка зробила висновок, що термін «звернення громадян до органів влади» охоплює значно менше коло звернень, тобто звернення тільки однієї категорії суб’єктів (громадян) лише до однієї категорії адресатів (органів влади). Тому тут треба мати на увазі, вказує вона, не будь-які звернення взагалі, а тільки ті з них, потреба в яких викликана необхідністю спілкування громадян із суб’єктами влади для вирішення ними загальних питань державного чи суспільного життя, або особистих питань громадян. Виходити при цьому варто з розуміння їх специфіки, яка зумовлена особливими владними функціями державних органів та органів місцевого самоврядування. 
Дослідниця запропонувала авторську дефініцію – "звернення громадян до органів влади" 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. При цьому Г. Котляревська зауважила, що дане поняття передбачає змістовну та формальну частини. Змістовна частина включає в себе такі елементи: мету звернення, предмет або питання, чи привід, у зв’язку з якими здійснюється звернення, а також спосіб реагування органів влади та їх посадових осіб на звернення громадян (владне вирішення питань, які порушено у зверненні та надання відповіді на звернення). В якості формальної частини цього поняття звернень можна розглядати усну або письмову словесну форму звернення, а також характеристику звернення за характером суб’єкта, який ініціює звернення (звернення окремого громадянина, групи громадян тощо)
. 

Аналізуючи дефініцію, запропоновану Г. Котляревською, бачимо, що вона суттєво звузила зміст цього поняття, обмеживши його лише зверненнями до органів державної влади, що об’єктивно пояснюється рамками предмету її дисертаційного дослідження. 

Л. Лазаренко більш широко трактує це поняття та вказує, що звернення розуміють як можливість кожної людини викласти у письмовій чи усній формі пропозицію чи зауваження, заяву чи клопотання, а також скаргу
.

Згідно з позицією С. Широбокова, звернення – це волевиявлення індивіда, що виражається у конкретних діях, має письмову або усну форму, яка відповідає правилам, закріпленим у нормативно-правових актах, що скеровуються в органи держави або органи місцевого самоврядування у випадках, необхідних для того, щоб реалізувати, надати, захистити або відновити права і свободи
, а В. Соболь зауважив, що звернення громадян мають стати вагомим інструментом формування системи глибокого та об’єктивного аналізу стану справ у суспільстві та державі, виявлення ключових тенденцій, що загрожують стабільному розвитку особистості, соціальних груп, суспільства в цілому
. 

Вважаємо, що належне розуміння сутності поняття «звернення» у конституційному праві повинно стати результатом його системного розгляду, першими етапами якого є аналіз змістовного наповнення його видів та їх функціонального призначення. 

Отже, як вже зазначалось вище, у законодавстві України розрізняють такі види звернень громадян як пропозиція (зауваження) – звернення громадян, де висловлюються порада, рекомендація щодо діяльності органів державної влади і місцевого самоврядування, депутатів усіх рівнів, посадових осіб, а також думки щодо врегулювання суспільних відносин та умов життя громадян, вдосконалення правової основи державного і громадського життя, соціально-культурної та інших сфер діяльності держави і суспільства; заява (клопотання) – звернення громадян із проханням про сприяння реалізації закріплених Конституцією та чинним законодавством їхніх прав та інтересів або повідомлення про порушення чинного законодавства чи недоліки в діяльності підприємств, установ, організацій незалежно від форм власності, народних депутатів України, депутатів місцевих рад, посадових осіб, а також висловлення думки щодо поліпшення їхньої діяльності; клопотання – письмове звернення з проханням про визнання за особою відповідного статусу, прав чи свобод тощо; скарга – звернення з вимогою про поновлення прав і захист законних інтересів громадян, порушених діями (бездіяльністю), рішеннями державних органів, органів місцевого самоврядування, підприємств, установ, організацій, об’єднань громадян, посадових осіб
. 

Як бачимо законодавець розмежував звернення громадян за змістовною ознакою, в залежності від кола питань, які в них порушуються. 

У цьому контексті звернемо увагу, що до предмету правового регулювання законодавства України про звернення громадян включено й такий вид звернення як електронні петиції, які відрізняються від інших за формою, іншими словами, мають специфічну процедуру подання та розгляду. У наукових колах й досі точиться дискусія щодо юридичної природи цього поняття та доцільності його ототожнення з іншим видом звернень – пропозицією (зауваженням).

Конституція України
 у частині першій ст. 3 проголосила людину, її життя і здоров’я, честь і гідність, недоторканість і безпеку найвищою соціальною цінністю. Дійсно основою основ демократичної системи розвитку суспільства і держави, як загальнолюдського надбання, виступає саме людина в якості вільної особистості, яка своїми активними цілеспрямованими діями досягає задоволення власних потреб.

Серед конституційних норм, які забезпечують означений баланс інтересів в системі взаємодії держави, особи та суспільства, чи не найважливіше значення має закріплене у ст. 40 Конституції України
 право, відповідно до якого усі мають можливість направляти індивідуальні чи колективні письмові звернення або особисто звертатися до органів державної влади, органів місцевого самоврядування та посадових і службових осіб цих органів, що зобов’язані розглянути звернення і дати обґрунтовану відповідь у встановлений законом строк.

Регламентація нормами Основного Закону конституційного права на звернення, пише О.О. Чуб, надає широкий простір для політичної активності громадян
, оскільки Конституція України жодним чином не обмежує ні коло суб’єктів звернень, ані питань, які можуть стати предметом звернень. Проте, ми не можемо погодитись з позицією О.О. Чуб у тому, що і коло адресатів звернень не є обмеженим. Аналізуючи статтю 40 Конституції
, стає очевидним той факт, що зобов’язаними суб’єктами розгляду звернень є органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові і службові особи.
Одні автори, у названій вище системі взаємодії, розглядаючи сутність конституційного права громадян на звернення, відносять його до інститутів безпосередньої демократії. Сутність права громадян на звернення М.В. Цвік визначає в якості можливості громадян брати участь в державних і громадських справах, впливати на покращення роботи державних органів та недержавних інституцій
. Розглядаючи складові елементи права на звернення В.А. Соболь пише, що дане право є однією з форм участі населення в державному управлінні, у вирішенні державних і суспільних справ, можливістю активного впливу громадянина на діяльність органів державної влади та місцевого самоврядування
. 

М.А. Грибанова, досліджуючи право на звернення як гарантію реалізації конституційних прав, наголошує на тому, що саме через звернення громадян втілюється в життя один з конституційних принципів – участь громадян в управлінні державними та громадськими справами
. 

Іншими дослідниками відкидається можливість розгляду конституційного права на звернення в якості однієї з форм безпосередньої демократії – вони розглядають право на звернення як таке, що виступає складником категорійного ряду вищого порядку, яким є основне право на участь в управлінні справами держави. У цьому випадку заперечується значення права на звернення як самостійного конституційного права, передбаченого відповідною статтею Основного Закону. 
В.І. Козлов зазначає, що право участі в управлінні державними справами є комплексним і об’єднує майже всі інші політичні права і свободи громадян (право на свободу проведення мирних масових заходів, право на свободу об’єднання у політичні партії та громадські організації, право на подання колективних звернень, право брати участь у референдумах та виборах до органів державної влади чи органів місцевого самоврядування, право на вільний доступ до державної служби та служби в органах місцевого самоврядування, а також право громадян брати участь у здійсненні правосуддя)
. 
Як вважається, обидві позиції не можна назвати беззаперечно вірними, оскільки вони відображають лише окремі аспекти конституційного права на звернення. Аби повною мірою зрозуміти сутність даного правового явища, його необхідно характеризувати, використовуючи комплексний підхід. Так, дійсно конституційно-правовий інститут звернень, як нами зауважувалось у першому розділі, не виступає формою демократії, проте з використанням його інструментарію можуть реалізуватися деякі елементи безпосередньої демократії. І, дійсно, дане конституційне право виступає свого роду гарантією реалізації інших прав і свобод. Саме на цій підставі важливого значення набуває необхідність високого рівня його забезпечення з боку, найперше, державно-владного апарату.

У найбільш загальному вигляді суб’єктивне конституційне право на звернення являє собою міру дозволеної поведінки визначених суб’єктів, що забезпечується зобов’язаннями іншої сторони у даному правовідношенні. І дійсно, тому хто володіє певним суб’єктивним правом, законодавчо визначені відповідні правові можливості, повноваження здійснювати ті чи інші дії в окреслених межах. Такі межі визначені самим суб’єктивним правом. Сутність конституційного права на звернення в якості суб’єктивного права полягає в реальній законодавчо забезпеченій можливості здійснювати закріплені правомочності з метою задоволення певного інтересу. Для суб’єктивного права на звернення важливого значення набуває категорія "правового інтересу", адже саме інтерес особи задовольняється засобами правового порядку. Саме інтерес слугує передумовою виникнення правових зв’язків між відповідними суб’єктами. 
Особливістю конституційного права на звернення виступає те, що у даному випадку, реалізуючи його, особистий інтерес особи може набути ознак публічно-правового характеру, коли, наприклад, особою були внесені пропозиції по удосконаленню роботи відповідного органу державної влади чи місцевого самоврядування, які взяті до уваги. Слід зауважити, що категорія інтересу знайшла своє закріплення у нормах Закону України "Про звернення". Так, у статті 3 цього акту
, вказано, що скарга – це звернення з вимогою про поновлення прав і захист законних інтересів громадян, порушених діями (бездіяльністю), рішенням державних органів, органів місцевого самоврядування, підприємств, установ, організацій, об’єднань громадян, посадових осіб.

Розглянемо структуру суб’єктивного конституційного права на звернення. Так, відповідно до ст. 40 Основного Закону
 суб’єкти даного права мають правомочність направляти індивідуальні чи колективні письмові звернення, а також правомочність щодо особистого звернення до зобов’язаних суб’єктів. Відповідно зобов’язані суб’єкти повинні розглянути звернення і дати обґрунтовану відповідь у встановлений законом строк. Таким чином, формами здійснення цього права визначено направлення письмового звернення, або ж можливість особистого звернення. Видами письмової форми звернення є індивідуальне звернення та колективне. Що ж до особистого звернення колективного суб’єкта, то останній також може реалізувати дану правомочність через свого представника. Таким чином, суб’єктивне конституційне право на звернення відповідно до статті 40 Конституції України містить у своїй структурі право користування благом соціального порядку, яким виступає можливість подавати пропозиції, заяви та скарги до органів державної влади і місцевого самоврядування та отримувати на них обґрунтовані відповіді; право вимоги адресоване органам державної влади і місцевого самоврядування розглянути подані звернення і вирішити по-суті порушені в них питання; право на захист права, яке порушене, шляхом звернення до компетентних органів. У кожному з наведених випадків, органи державної влади і місцевого самоврядування мають обов’язок щодо належного прийняття поданих звернень та підготовки обґрунтованих відповідей на них.

Отже, під конституційним правом людини на звернення слід розуміти гарантовані та врегульовані на національному та міжнародному правових рівнях можливості кожного подавати індивідуальні (колективні) усні або письмові (електронні) звернення до уповноважених на це суб’єктів про різноманітні питання суспільного, державного, колективного чи особистого життя, з метою налагодження діалогових форм участі в управлінні державними та суспільними справами, а також реалізації та захисту своїх прав, свобод та законних інтересів, які припускають обов’язковість їх розгляду та надання обґрунтованої відповіді у встановлений законом строк.

Право на звернення є суб’єктивним конституційним правом, яке належить кожному і має у своїй структурній будові відповідні правомочності, що спрямовані на його реалізацію в окреслених межах. Дане право є відносним, невід’ємним, таким, що носить активний характер і у багатьох випадках слугує надійною гарантією реалізації інших конституційних прав і свобод людини та громадянина. Для конституційного права на звернення важливого значення набуває категорія інтересу, що задовольняється засобами правового порядку.

1.3
Роль звернень громадян у формуванні державної політики в Україні
Важливим принципом "демократії участі" є, зокрема, те, що людина не тільки колегіально, але й індивідуально має право звертатися до органів публічної влади, її посадових осіб. По суті, вироблення управлінських рішень є процесом перетворення вимог громадян та їх груп на прийнятні для суспільства засоби і методи регулювання соціальних відносин. Втім, не будь-яке звернення можна вважати участю громадян у здійсненні публічної влади. Скажімо, не можна вважати участю у владі привітання, подяки, розповіді лидини про приватне життя, що звернені до органів влади, тощо. 
Натомість звернення завжди передбачає створення юридичних наслідків, тобто це юридичний акт. Участь у здійсненні публічної влади через звернення зазвичай стосуються діяльності органів публічної влади щодо удосконалення їх діяльності чи вказівки на помилки в аспекті захисту прав і свобод громадян. 
Вагомо, що для такої форми участі не потрібна попередня організаційна, регламентаційна від органів державної влади, місцевого самоврядування чи якась інша згода її службових осіб, як, наприклад, у випадку виборів, референдумів, діяльності громадських рад. Особи самостійно чи через своїх представників звертаються в будь-який час і щодо того питання, яке для них є актуальним. Звернення не залежать від форми, тому що складний формалізм усуває ефективність участі громадськості. В цьому випадку органи публічної влади зобов’язані приймати, реєструвати звернення, щобільше, у разі хибності підвідомчості скеровувати до компетентного органу публічної влади. 
Очевидно, що якби звернення громадян не було взагалі, державному апарату було б важче збирати інформацію про проблеми населення та, відповідно, важче стежити за змінами ситуації й оперативно на них реагувати. Для органів публічної влади такі індивідуальні звернення є інформаційним джерелом про стан суспільних справ, своєрідною моніторинговою інформацією про їх роботу та наслідки сприйняття публічно-владного рішення громадськістю. Право на звернення є суб’єктивним публічним правом, що спрямоване на посилення соціальної ролі держави, забезпечення дієвості основних принципів правової держави, обмеження порушень законності з боку публічної адміністрації.
Деякі науковці звертають увагу на широкі зобов’язання держави та публічної влади в досліджуваній формі участі. Йдеться насамперед про те, щоб об’єктивно, всебічно і вчасно перевіряти заяви чи скарги; на прохання громадянина запрошувати на засідання відповідного органу, що розглядає його заяву чи скаргу; відтак скасовувати або змінювати оскаржувані рішення у випадках, передбачених законодавством України, якщо вони не відповідають закону або іншим нормативним актам, невідкладно вживати заходів до припинення неправомірних дій, виявляти, усувати причини та умови, які сприяли порушенням; забезпечувати поновлення порушених прав, реальне виконання прийнятих у зв’язку із заявою чи скаргою рішень; письмово повідомляти громадянина про результати перевірки заяви чи скарги і суть прийнятого рішення; вживати заходів щодо відшкодування в установленому законом порядку матеріальних збитків, якщо їх було завдано громадянину в результаті ущемлення його права чи законних інтересів, вирішувати питання про відповідальність осіб, з вини яких було допущено порушення, а також на прохання громадянина не пізніше як у місячний термін довести прийняте рішення до відома органу місцевого самоврядування, трудового колективу чи об’єднання громадян за місцем проживання громадянина; у разі визнання заяви чи скарги необґрунтованою роз’яснити порядок оскарження прийнятого за нею рішення; не допускати безпідставної передачі розгляду заяв чи скарги іншим органам; особисто організовувати та перевіряти стан розгляду заяв чи скарг громадян та вживати заходів для усунення причин, що їх породжують, систематично аналізувати та інформувати населення про хід цієї роботи
. 
Вчасна діяльність держави щодо належного регулювання дозволить уникнути порушення прав та свобод громадян, удосконалити здійснення публічної влади, вирішити правовий конфлікт на початковій стадії та не допустити до конвективних засобів впливу на владу, гарантувати законність та впровадження принципів правової держави в суспільне життя країни.

Докладний аналіз та узагальнення звернень громадян з боку органів публічної влади дають можливість оцінити виникаючі суспільні проблеми та пропозиції щодо удосконалення правової політики в конкретній сфері. 
Крім того, звернення громадян часто можуть розкрити якусь ще не помічену проблему, можливо, вказати шляхи її вирішення і сприяти вдосконаленню системи влади, поліпшення соціальної дійсності загалом. Вивчаючи звернення громадян, уважно ставлячись до порушених у них питань, влада буде ліпше реагувати на зміни в сучасному динамічному суспільстві, що допоможе їй стати більш ефективною, тому інститут звернень громадян у сучасній правовій дійсності посідає одне з найважливіших місць. 
Потрібно зазначити, що право на звернення є одним з дієвих способів захисту прав громадян і засобом запобігання їх порушенням. Крім того, це елемент системи громадського контролю за публічною владою. Адже, як і більшість форм участі, звернення до органів публічної влади виконують комплексні завдання. Скажімо, в них може бути розміщений запит до вищого органу про невідповідність у конкретному випадку дій публічних службовців щодо захисту прав і свобод громадян. Тобто таке звернення містить ще й контрольні функції. Отож, право на звернення можна трактувати і як засіб соціального контролю, що є одним з проявів участі громадян в управлінні державними і громадськими справами. 
Серед науковців поширена думка, що звернення має виконувати три основні функції: правозахисну (захищати порушені права, свободи і законні інтереси людини та громадянина й запобігати їх порушенню), інформаційну (оперативно надавати достовірну інформацію про стан справ та актуальних проблем суспільства) і комунікативну (забезпечувати зворотний зв’язок між населенням та органами місцевого самоврядування). Відтак можемо зробити висновок, що участь відбувається і через співпрацю та пропозиції щодо удосконалення діяльності, і через скарги на діяльність влади та прохання захистити права, свободи і законні інтереси громадськості. Практика України свідчить, що переважає захисна функції права на звернення, наприклад, кількість заяв і клопотань до пропозицій та зауважень, що надходять до Кабінету Міністрів, – близько 30 до 1.
Українські громадяни активно користуються цим правом і кількість заяв, скарг та пропозицій щорічно сягає 1-1,5 млн. Така вагома кількість звернень говорить про незадоволення громадян роботою органів публічної влади, відсутністю, з погляду громадськості, захисту їхніх прав та законних інтересів. Більшість науковців вбачає вирішення проблеми у впровадженні електронного врядування, однак цим проблема не вичерпується
.
На нашу думку, потрібно виділити дві проблеми, які стосуються удосконалення права звернення як участі громадян у здійсненні публічної влади. 
По-перше, проблема формальних відписок. Органи публічної влади, їх службовці не розбираються в проблемі, яка стала предметом звернення, а надають формальну відповідь та не вказують на чітку позицію органу публічної влади щодо проблеми звернення. З погляду дотримання процедурних норм, органи публічної влади помилки не здійснюють, але не дотримуються принципу всебічності та об’єктивності у розв’язанні проблеми. Тому потрібно встановити чітку форму відповіді, щоб уникнути неповної, формальної відповіді, неправильно сформульованої відповіді, тим самим уникнути зайвих економічних і трудомістких витрат. 
По-друге, це проблема встановлення відповідальності. Питання відповідальності за порушення права громадян на звернення повинні мати більш концентрований характер, їх слід закріпити у вигляді складів декількох правопорушень в адміністративному законодавстві, а саме передбачити відповідальність: за безпідставну відмову у прийнятті та реєстрації звернення, безпідставну передачу звернення іншому органу чи посадовій особі, порушення порядку реєстрації, розгляду звернення та прийняття по ньому рішення; за переслідування громадян через подання звернення та за примушування до подання звернення, а також за розголошення відомостей, що містяться у зверненнях; за неприйняття заходів щодо поновлення прав громадян, якщо необхідність такого поновлення передбачається рішенням по зверненню громадянина. Встановлення чітких санкцій за порушення права на звернення підвищить рівень уваги органів публічної влади та допоможе громадськості контролювати роботу публічної влади.

РОЗДІЛ 2

ІНСТИТУТ ЗВЕРНЕНЬ ГРОМАДЯН ЯК МЕХАНІЗМ ВЗАЄМОДІЇ ДЕРЖАВИ ТА СУСПІЛЬСТВА

2.1
Інститут звернень громадян як важливий механізм взаємодії держави та суспільства
В умовах реформування всіх сфер суспільного життя об'єктивно зросла потреба громадян в інформованості про дії нової еліти. Саме в даному контексті повинна бути прозорість, яка буде спрямована на створення та підтримку дієвих механізмів узгодження інтересів в межах яких влада та громада можуть домовитись про довготривалу співдружність на основі потреб кожного
.

Прозорість і відкритість в діяльності органів державної влади є основниᴍи невід’єᴍниᴍи характеристикаᴍи здійснення ефективного державного управління та обов’язковиᴍи уᴍоваᴍи перетворення держави на шляху деᴍократичного розвитку.  При забезпеченні прозорості своєї діяльності, владою вирішується три надзвичайно важливих для суспільства і себе завдання: повертається довіра гроᴍадян до офіційної влади; створюються несприятливі передуᴍови для подальшої коруᴍпованості суспільства; забезпечується реалізація консᴛиᴛуційних прав гроᴍадян в інфорᴍаційній сфері (ст. 32 і 34 Конституції України)
.

Активна взаємодія між владою і суспільством повинна бути в усіх сферах суспільного життя. Управління державою повинно бути на демократичних засадах через встановлені законом форми безпосереднього співробітництва, а також через дозволену законом діяльність громадських організацій, незалежний нагляд за діяльністю органів управління як основи механізмів стримувань і противаг, що неможлива без забезпечення вільного доступу до інформації та відкритого обговорення рішень влади.

Однією з найважливіших проблем сучасного суспільного розвитку є питання взаємовідносин держави і громадянина в умовах формування ефективних національних та міжнародних інструментів захисту прав і свобод людини, адже наявність чи відсутність основних прав і свобод людини виступає найбільш яскравим показником ступеня розвитку громадянського суспільства, побудови правової держави. Це дає зробити висновок, що забезпечення реалізації конституційного права громадян на звернення до органів державної влади та органів місцевого самоврядування, посадових і службових осіб цих органів, оскарження їх дій та бездіяльності, відновлення порушених прав і законних інтересів громадян є важливим напрямом діяльності органів державної влади та органів місцевого самоврядування.

Аналіз правового поля, у якому формуються механізми взаємодії громадян з органами державної влади та органами місцевого самоврядування, засвідчує, що влада спрямувала свої зусилля на діалог з громадськістю – інституційно оформленими об’єднаннями громадян, що продовжує українську традицію правового визначення діалогових форм політичної участі громадян через систему посередників
. 
Потребою демократизації політичного процесу в Україні є індивідуалізація діалогу, що пояснюється, по-перше, недостатньо високим рівнем внутрішньо-організаційної демократії в об’єднаннях громадян, незавершеністю процесів політичної структуризації суспільства; по-друге, необхідністю посилення відкритості і прозорості підготовки та прийняття державно-управлінських рішень. 

Основними функціями, які виконує інститут звернень громадян, є наступні: правозахисна (звернення як юридичний інститут є одним із засобів захисту прав громадян, що дозволяє запобігати порушенням, зловживанням, негативним впливам, своєчасно усувати дестабілізуючі наслідки); інформаційна (звернення громадян є цінним джерелом відомостей для органів державної влади та органів місцевого самоврядування про проблеми громадян); комунікативна (звернення громадян є ефективним засобом комунікації між державою та громадянами); інструментальна (виконують роль засобу впливу на рішення органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування, а також учасника процесу їх прийняття та реалізації). 

Право на звернення є важливим конституційно-правовим засобом захисту та однією з організаційно-правових гарантій дотримання прав і свобод громадян. Це пояснюється тим, що, по-перше, звернення громадян є однією з форм участі суспільства в державному управлінні, у вирішенні державних і суспільних справ, можливістю активного впливу громадянина на діяльність органів державної влади та органів місцевого самоврядування, по-друге, це спосіб відновлення порушеного права громадянина шляхом подання до органів влади скарг, заяв і клопотань. У такому розумінні – це механізм виконання соціальних обов’язків публічної влади та втілення її відповідальності в політико-правовому аспекті
. 

Практичне забезпечення права на звернення визначає розвиток більшості країн на шляху політичної демократії, економічного прогресу та співробітництва, виступає одним із визначальних завдань процесу реформування українського суспільства, що набуває особливого значення в контексті європейської інтеграції України. У цьому контексті звернення громадян є одним із важливих механізмів взаємодії держави в особі органів державної влади, органів місцевого самоврядування та суспільства (окремих осіб і груп осіб). Складовими цього інституту є реалізація права на звернення та реагування на звернення, кожна з яких передбачає відповідне нормативно-правове, інструментальне, організаційне, інформаційне, фінансове забезпечення.
В теперішніх умовах розвитку демократичної держави, громадянські звернення виступають не тільки формою правового захисту, але і можливістю реалізувати право населення в участі управління державними справами, закріплених за суспільством в Загальній декларації прав людини 1948 року (№ 995_015 від 10.12.1948 р.)
 та Конституції України
.
Право громадянина на звернення ᴛа його право на доступ до публічної інформації пов’язані між собою. Право на звернення – це викладені в письмовій або усній формі пропозиції, заява і скарги (ст. 3 Закону України "Про звернення громадян"
), до суб’єктів владних повноважень, об’єднань громадян, підприємств, установ, організацій незалежно від форм власності, засобів масової інформації. Під запитом на інформацію мається на увазі прохання особи до розпорядника інформації надати публічну інформацію, що перебуває у його володінні (ст. 19 Закону України "Про доступ до публічної інформації"
).

Розрізняють такі форми прозорості ᴛа відкритості в діяльності органів влади як: політичні, нормативно-правові, організаційні, інституційні, інформаційні та освітні. Важливе значення має також запровадження механізму вільного, спрощеного та безкоштовного доступу, в ᴛому числі з використанням Інᴛернеᴛу, до інформації що міститься в державних реєстрах.

Державні органи управління вважають найбільш важливою і для влади і для суспільства інформативну функцію, бо саме інформація, яка міститься в громадянських зверненнях відкриває проблеми пересічного громадянина, який потребує допомоги держави для вирішення тієї чи іншої проблеми
.
Корисна взаємодія суспільства та влади можлива при забезпеченні двостороннього зв’язку, що передбачає в управлінні державою участь громадських організацій для вирішення суспільно значущих питань. Сьогодні громадське управління реалізується механізмом створення неурядових організацій, в яких громадяни можуть впливати на процеси прийняття рішень або консультуванням, або активною участю.

Громадянський зворотній зв’язок містить два різновиди:
· Добровільний громадянський зворотний зв’язок та зв’язок за інформаційним запитом. При добровільному зв’язку відбувається процес добровільної передачі громадськістю своїх звернень або думок з приводу різних питань, органам державної влади.

· При зв’язку за запитом державний апарат просить висловлювати суспільство свої думки, для цього в неурядові організації то в громадянські об’єднання надсилаються відповідні запити, щодо конкретних проблем.
Отже, законодавство України потребує удосконалення в контексті відкритості та прозорості влади стосовно звернення громадян. Існуючі на разі механізми залучення громадських звернень сформовані владою, на жаль, є неефективними і не працюють належним чином. Головною причиною цієї ситуації є небажання або невміння представників владних структур та державних службовців використовувати в своїй роботі процедури публічної політики, керуватися принципами відкритості та прозорості, проводити з громадянськими організаціями бесіди, консультації, та визнавати їх рівними партнерами в управлінні державним сектором.  Наразі в Україні відсутня система оцінки роботи державних службовців органами державної влади, а також відсутні нормативно-правові акти, які б зазначали відповідальність кожного окремого державного службовця за невиконання чи недовиконання такої роботи.
2.2
Інформаційне забезпечення процесу звернення громадян
Звернення стосуються різних напрямів діяльності суспільства й держави, але здебільшого вони мають єдину мету – звернути увагу відповідних органів і посадових осіб на необхідність розв’язання проблем, що зачіпають інтереси суспільства або конкретної особи. Як носії інформації вони мають важливе значення для вирішення питань, пов’язаних із забезпеченням прав і свобод людини й громадянина, державного, соціально-культурного розвитку, управління різними галузями та сферами економіки, адміністративно-політичної діяльності. 

Для підвищення швидкості опрацювання звернень і прийняття рішень використовують інформаційні технології та комунікаційні канали, які дають змогу здійснювати операції, пов’язані з реєстрацією документів, їх проходженням від керівництва до виконавців, формувати бази реєстраційних даних, контролювати терміни виконання документів
.
Розглянемо далі, який арсенал інформаційно-комунікаційних і інформаційно-аналітичних систем, що дозволяє забезпечити комунікаційну і правозахисну функції звернень громадян, мають у своєму розпорядженні вітчизняні органи влади. Крім того, розглянемо системи, які можуть бути використані в недалекому майбутньому. 
Можна сказати, що затверджена Постановою Кабінета Міністрів України від 24 червня 2009 р. № 630
 «Методика оцінювання рівня організації роботи зі зверненнями громадян в органах виконавчої влади» визначає мінімальний рівень використання інформаційних систем у цьому процесі. Зокрема, в методиці зазначене про обов’язкове розміщення на веб-сайті органу виконавчої влади (окремій веб-сторінці) узагальнених матеріалів про організацію роботи зі зверненнями громадян, графіків особистого прийому посадовими особами органу виконавчої влади громадян, роз’яснень на найбільш актуальні питання громадян тощо. Дійсно, наприклад, на сайтах багатьох міських рад України така інформація розміщена. Більш того, часто зустрічається можливість відправити лист електронною поштою міському голові. Ці кроки, безперечно, сприяють поліпшенню якості обслуговування громадян, розширенню їх можливостей, але залишається невирішеною головна проблема – забезпечення відкритості й прозорості процесу роботи зі зверненнями, підвищення відповідальності посадових і службових осіб за результати розгляду звернень. 
Вищим рівнем використання інформаційних систем при роботі зі зверненнями громадян є використання "електронних приймалень".

Електронна приймальня – це віртуальна кімната, яка містить декілька сторінок на сайті (або порталі) організації, запрограмовані для виконання функцій, пов’язаних з прийомом заяв громадян і юридичних осіб, розміщення довідкової інформації
. 
Типовим набором послуг, підтримуваних електронною приймальнею, є: 
–
надання необхідної довідкової інформації; 
–
попередній запис на особистий прийом; 
–
прийом звернень громадян у державний орган в електронному вигляді; 
–
прийом звернень, адресованих керівникові державного органу; 
· публікація підборок відповідей на питання, що часто ставляться.
У даний час існує чимала кількість інформаційно-аналітичних систем, призначених для роботи зі зверненнями громадян. Відрізняються вони кількістю сервісів, що надаються, і рівнем "інтелектуальної начинки", використовуваної під час аналізу. Наведемо деякі приклади. 
Модуль "Бізнес-інтелект: Звернення громадян" (http://www.businessintellect.com.ua) орієнтований на державні організації і служби і призначений для автоматизації процесів реєстрації, обробки і контролю виконання звернень громадян. Даний модуль дозволяє забезпечити облік, надійне зберігання, швидкий і зручний пошук, а також організувати спеціальний документообіг, пов’язаний із розглядом заявок громадян. 
До аналітичних можливостей можна віднести:
 –
класифікацію питань за тематичними групами і відповідальними підрозділами; 
–
формування «історії» звернень заявників; 

–
складання, виведення на екрані монітора і друк документів у вигляді довідок, звітів або протоколів. 
Інформаційно-аналітична система обліку звернень громадян "Звернення" (http://id-software.org.ua) призначена для ведення оперативного обліку заяв, скарг і пропозицій громадян, що надходять в органи державної влади, органи місцевого самоврядування, установи і організації незалежно від форм власності, а також для аналізу накопиченої при цьому інформації й автоматичного складання статистичних і аналітичних звітів. 
Програма створена із застосуванням сучасних інформаційних технологій, має гнучкий та інтуїтивно-зрозумілий інтерфейс що підтримує можливість індивідуального настроювання для кожного користувача. Використання такого інтерфейсу разом з автоматизацією багатьох рутинних операцій та автоматичним контролем коректності даних, що вносяться до електронної бази даних дозволяє значно зекономити час реєстрації та обробки звернень громадян, збільшити загальну вірогідність накопичуваного банку даних, а також покращити якість обслуговування заявників.

Система має такі аналітичні функції:

–
оперативне одержання кількісної інформації щодо зареєстрованих звернень, порушених питань і громадян, що звернулись; 
–
багатофакторний пошук необхідної інформації з можливістю експортування відібраних даних в інші програмні продукти; 
–
автоматичне формування складних багатовимірних аналітичних даних на підставі нагромадженої інформації; 
–
формування користувачем будь-якої кількості альтернативних лінійних або ієрархічних класифікаторів даних довідкової інформації з можливістю подальшого аналізу даних про звернення згідно з цими класифікаторами. 
Інформаційно-аналітична система обліку звернень громадян "Звернення "Plus. Інформаційно-аналітична система обліку звернень громадян "Звернення" Plus є розширеним варіантом ІАС "Звернення" та окрім ведення оперативного обліку пропозицій, заяв та скарг громадян також дозволяє здійснювати оперативний облік вхідної та вихідної кореспонденції, а також розпорядчої документації в межах єдиного інформаційного простору.
Інформаційно-аналітична система обліку звернень громадян "Звернення-звіт". Інформаційно-аналітична система обліку звернень громадян "Звернення-звіт" – автономний програмний модуль, призначений виключно для формування в друкованому та електронному вигляді статистичних звітів для їх подання у вищестоящі організації. При цьому звіти заносяться у вигляді готових цифр з подальшою автоматичною перевіркою коректності введених даних або можуть бути імпортовані з електронних носіїв інформації. Цей програмний модуль може бути використаний для уніфікації процесу подання статистичних звітів в організаціях до яких протягом року надходить невелика кількість звернень громадян (наприклад сільські або селищні ради) та використання інформаційно-аналітичної системи обліку звернень громадян "Звернення" недоцільне
.

Реєстрацію звернень можна проводити також за допомогою програмного продукту (ПП) Lotus Notes, яка розроблена компанією IBM для задоволення потреб автоматизації та раціоналізації документообігу на підприємствах різних форм власності, масштабів і напрямів діяльності.

Система включає функції управління інформаційними потоками – електронну пошту, календарне планування, управління контактами та новітні інноваційні можливості – координацію співпраці в межах окремих проектів.

У програмі здійснюються всі операції, пов’язані з реєстрацією документів, їх проходженням від керівництва до виконавців, формуванням баз даних, складанням довідок та інформації щодо виконання документів з контрольними термінами. За допомогою засобів підвищення продуктивності праці, запропонованих IBM, можна також імпортувати та редагувати документи Microsoft Office безпосередньо в Lotus Notes. Рішення, запропоновані в програмі, ще більше спрощують обробку електронної пошти та управління нею. У ПП користувачі завантажують повідомлення електронної пошти в окремих вікнах, при цьому візуально можна знаходити
.

Програмний продукт виконує такі функції: 

– 
приймання вхідного документа, реєстрація, введення головних параметрів (реквізитів), відкриття картки на документ; 

– 
внесення відсканованого зразка документа або його змісту в картку; 

– 
направлення документів на розгляд керівництву, отримання резолюції, внесення змісту завдання, відповідального виконавця й контрольного терміну виконання; 

– 
розсилання документів з резолюцією керівництва на виконання у структурні підрозділи; 

– 
одержання виконаних документів, внесення позначок про реалізацію, направлення документа згідно з номенклатурою справ у відповідну папку; 

– 
формування оперативного звіту про документи, які повинні бути виконані протягом 1, 3, 5 діб по кожному підрозділу або нагадування про роботи, що вимагають здійснення; 

– 
одержання інформації про місцезнаходження, етап роботи з документом, причину невиконання тощо.

Серед переваг можна виділити такі
: 

– 
ПП "Lotus Notes" не вимагає інтеграції системи документообігу зі сторонніми поштовими службами; 

– 
у програмі розроблена система розмежування прав доступу; – користувачі можуть працювати з додатками віддалено, без підключення до сервера. При цьому не потрібно встановлювати додаткове програмне забезпечення. Достатньо встановити й налаштувати Lotus Notes. Після роботи в режимі офлайн дані автоматично синхронізуються між клієнтом і сервером; 

– 
сервер включає в себе веб-сервер, який дає змогу працювати з додатками через веб-браузер; 

– 
при доопрацюванні додатків не потрібно оновлювати систему. Зміни можна вносити в робочих базах, не перериваючи роботи користувачів.

Отже, інститут звернень громадян потребує серйозної модернізації. Необхідно добиватися прозорості всієї системи роботи зі зверненнями з використанням сучасних інформаційних технологій
2.3 
Механізм розгляду звернень громадян в органах державної влади та органах місцевого самоврядування

У наукових працях дослідників термін "механізм" набув особливого розвитку, його розуміють як сукупність засобів та методів досягнення поставлених цілей. Відповідно до мети або визначених державою завдань відбувається відбір відповідних заходів для їх досягнення, що робить адміністративно-правовий механізм різним за своїм складом, різним за набором засобів
.

Адміністративно-правовий механізм розгляду звернень громадян можна визначити як спосіб погодженого впливу суб’єктів управління на суспільні відносини, які пов’язані з створенням надійних умов для забезпечення права на звернення. Погоджений вплив реалізується за допомогою сукупності правових, фінансових, організаційних, інформаційних і соціальних та спеціальних заходів, які здійснюються органами державної влади
.

До елеметів механізму розгляду звернень громадян, крім іншого, віднесено суб’єктів, які беруть участь у правовідносинах щодо розгляду звернень громадян. 
На основі теоретичних досліджень, чинного законодавства, можна зазначити чотири групи суб’єктів провадження за зверненнями громадян
: 

· першу групу складають суб’єкти, що звертаються – це дієздатні громадяни України, іноземці та особи без громадянства, які перебувають на території держави на законних підставах; 
· друга група – це особи, що розглядають звернення. До даного виду належать суб’єкти, що розглядають звернення і приймають за ними рішення. Такими є: органи державної влади; органи місцевого самоврядування; підприємства, установи, організації; об’єднання громадян; засоби масової інформації;
· третя група – суб’єкти, які сприяють розгляду звернень – належать особи, які надають інформацію задля прийняття обґрунтованого рішення. Чинним законодавством не передбачений перелік таких осіб, однак, аналізуючи Закон України "Про звернення громадян"
, вбачається, що такими суб’єктами є представник організації, представник трудового колективу, особи, з вини яких було допущено порушення прав особи, які надають інформацію компетентним органам у ході перевірки звернень. Особливістю цієї групи суб’єктів є те, що їх компетенція реалізується на стадії розгляду скарги
; 
· четверта група – представники, тобто особи, які правомочні подавати звернення в інтересах громадянина. Особливість даного виду учасників полягає у тому, що їх компетенція реалізується на стадії подання звернення. До цієї групи суб’єктів можна віднести: адвокатів, законних представників неповнолітніх та недієздатних осіб, трудові колективи, правозахисні організації, інші уповноважені особи.

Право на звернення передбачено ст. 40 Конституції України
, якою встановлено, що усі мають право направляти індивідуальні чи колективні письмові звернення або особисто звертатися до органів державної влади, органів місцевого самоврядування та посадових і службових осіб цих органів, що зобов’язані розглянути звернення і дати обґрунтовану відповідь у встановлений законом строк.
Заявником є громадянин України або особа, яка перебуває на території України на законних підставах, яка звертається із проханням про сприяння реалізації закріплених Конституцією України та чинним законодавством їх прав та інтересів або повідомлення про порушення чинного законодавства чи недоліки в діяльності підприємств, установ, організацій незалежно від форм власності, народних депутатів України, депутатів місцевих рад, посадових осіб, а також для висловлення думки щодо поліпшення їх діяльності.
Подання звернення заявником має на меті реалізацію закріплених Конституцією України та чинним законодавством прав та інтересів. До належних прав належить і право брати участь у здійсненні управління державними справами, тому особа може подати заяву про порушення чинного законодавства або недоліки в діяльності суб’єктів публічного адміністрування. Щодо правового статусу суб’єкта, що звертається, то пристосувавши здобутки теорії права до інституту звернень громадян, можна стверджувати, що це юридично закріплене становище особи у суспільних відносинах в сфері реалізації основоположних прав людини і громадянина
.
Особливості розгляду звернень суб’єктами публічної адміністрації полягають у наступному: звернення, які підлягають розгляду мають стосуватись виключно компетенції суб’єкта публічної адміністрації; звернення розглядаються у порядку, якого опосередковано специфікою функціонування конкретного суб’єкта публічної адміністрації; результати розгляду звернень, яких було подано до суб’єктів публічної адміністрації можуть бути оскаржені в адміністративному та судовому порядку тощо.

Належне врядування детермінується через дотримання принципів адміністративного права під час розгляду звернень громадян та їх вірне тлумачення суб’єктом публічної адміністрації.
Прозорість під час розгляду звернень суб’єктами публічного адміністрування забезпечується через зобов’язання суб’єктів публічного адміністрування таким чином організувати своє функціонування, щоб процеси та належне інформаційне забезпечення були доступними приватним особам для ознайомлення. Вказане може досягатися шляхом інформування суб’єктами публічної адміністрації населення через засоби масової інформації, офіційні веб-сайти, інформаційні стенди тощо про поточні справи, заплановані заходи та прийняті рішення.

Ефективність під час розгляду звернень громадян включає вимогу доцільності, що опосередковує вибір найбільш оптимальних із передбачених законом інструментів публічного адміністрування для досягнення мети розгляду звернень громадян. 

Загалом, процес розгляду звернень громадян являє собою цілеспрямовану сукупність дій, що забезпечують погодження і координацію праці з метою досягнення суспільно значимих цілей та вирішення поставлених завдань, яких зазначено у змісті звернення. Під час здійснення суб’єктами публічної адміністрації діяльності щодо розгляду звернень, має бути дотримано принцип верховенства права, який, крім іншого, детермінується через заборону зловживання дискреційними повноваженнями. Крім того, коли особа реалізує об’єктивне право на звернення, з одного боку, вона вступає у конкретні правовідносини, набуваючи статусу заявника, що виражено у сукупності відповідних прав та обов’язків. До прав особи належить і право на вимогу, щоб розгляд її звернення відбувався з дотриманням вимог об’єктивності та законності.

Аналіз теоретичних досліджень та чинного законодавства, яке стосується складу учасників правовідносин, які виникають при розгляді звернень громадян, дозволяє виокремити чотири групи суб’єктів, які беруть участь у правовідносинах щодо розгляду звернень громадян. Суб’єктами розгляду звернення громадян здійснюється погоджений вплив на конкретні суспільні відносини за допомогою конкретно визначених методів, інструментів, форм та які мають на меті забезпечення публічного інтересу у своїй діяльності стосовно прийняття, попередньої обробки, розгляду звернень громадян, повинні керуватися вихідними теоретичними положення, основними засади (ідеями) адміністративного права та належного врядування. При цьому, застосування адміністративного розсуду під час розгляду звернень органами державної влади є проявом реалізації повноважень, результатом чого є надання відповіді на звернення, яким конкретновизначені суспільні відносини будуть врегульованими та буде досягнуто стан, за якого дотримано та забезпечено права і свободи людини та громадянина. 
До ознак застосування адміністративного розсуду під час розгляду звернень громадян органами державної влади віднесено такі: є можливим виключно за умови дотримання принципу верховенства права; застосування виключно з урахуванням конкретновизначених суспільних відносин та конкретно визначеного їх складу; є можливим виключно суб’єктами публічної адміністрації, яких уповноважено законодавством на розгляд звернень громадян та до компетенції яких належить предмет конкретного звернення; застосування здійснюється на вибору найбільш оптимального варіанту використання інструментів публічного адміністрування для врегулювання конкретно-визначених суспільних відносин з конкретно-визначеним їх складом; застосування здійснюється у відповідності до належної мети, без наявності сторонніх намірів та власної вигоди
.
Процедура розгляду усного звернення. Звернення громадян не просто досягає свого адресата та розглядається вибірковим шляхом, його необхідно подавати у визначеному законом порядку для унеможливлення випадків зловживанням прав і свобод людини та громадянина. Вказане положення стосується будь-якої форми звернення, включаючи усну.
Процедура звернення громадян різниться в залежності від ряду критеріїв, наприклад: від виду звернення, від суб’єкта подання, від суб’єкта, до якого подано звернення, від форми подання звернення, від порядку розгляду тощо. Особливості процедури звернень громадян, яких було подано в усній формі полягають в наступному
. 

В першу чергу, процедура усних звернень має визначену внутрішню будову – систему різноманітних стадій, розмежованих цілями, завданнями та предметом здійснюваних публічною адміністрацією управлінських дій. Процедура проходить декілька фаз розвитку, які послідовно змінюють одна одну: процедурні дії – етапи – стадії – процедура. У більшості стадій можна виокремити наявність певних безпосередніх цілей та завдань, а також коло суб’єктів їх здійснення
. 

Процедура усного звернення громадянина включає такі стадії: 

1) подання до органів державної влади, місцевого самоврядування, об’єднань громадян, підприємств, установ, організацій незалежно від форм власності, засобів масової інформації, посадових осіб відповідно до їх функціональних обов’язків пропозиції про поліпшення їх діяльності, викриття недоліків в роботі, оскарження дії посадових осіб, державних і громадських органів; 

2) розгляд звернення суб’єктом, до якого його адресовано; 

3) доведення результатів розгляду звернення до особи, яка зверталась з відповідним поданням
.
З 2019 року практику функціонування публічної адміністрації щодо розгляду звернень громадян доповнено можливістю їх опрацювання через систему "єдиного входу", що спричинено використанням інформаційно-комунікативних технологій в усіх сферах суспільних відносин. Нормативно запровадження концепту "єдиного входу" щодо опрацювання звернень громадян обумовлено прийняттям Постанови Кабінету Міністрів України "Про реалізацію експериментального проекту із створення "єдиного входу" опрацювання звернень громадян та запитів на публічну інформацію"
. Відповідно, опрацювання звернень громадян через систему "єдиного входу" означає регламентований нормами права порядок дій державної установи "Урядовий контактний центр" у сфері публічного адміністрування, якого спрямовано на реалізацію та поновлення соціально-економічних, політичних та особистих прав і законних інтересів людини та громадянина та скорочення строку розгляду звернень громадян.
Урядовий контактний центр приймає звернення, здійснює їх реєстрацію, попередній розгляд та передає органам відповідно до компетенції, проводить моніторинг розгляду звернень, надає заявникам необхідні роз’яснення, довідкову інформацію за допомогою засобів телекомунікації, а також відповіді на звернення з питань, що не потребують розгляду органами, що відображено в Єдиній електронній базі даних звернень
.

Усне звернення, яке подано через визначені контактні центри, та не відповідає вищезазначеним вимогам щодо надання персональних даних особи, яка звертається визначається як анонімне та не реєструється. Виключення становлять випадки стосовно повідомлення про вчинення корупційного правопорушення, в якому наведено інформацію щодо конкретної особи та яке містить фактичні дані, що можуть бути перевірені.

Особливості подання усних звернень через телефонні "гарячі лінії" полягають у специфіці діяльності суб’єкта, до якого подано звернення. Більшість суб’єктів публічного адміністрування, запровадили системи "гарячих ліній", що стосуються їх функціонування та компетенції.

Щодо усного звернення, яке подається через особистий прийом громадян, то на етапі донесення звернення до відповідного cуб’єкта відбувається висловлення звернення з врахуванням загальних вимог, які висуваються до них. На етапі фіксації усного звернення, яке подано через особистий прийом громадян мають бути проведені дії з обліку особистого прийому громадян на картках, у журналах або за допомогою електронно-обчислювальної техніки.

Для того, щоб подати усне звернення на особистому прийомі проводиться попередній запис. Щодо розгляду усного зверненням та доведення до відома його результатів до особи, яка звернулась, то зафіксовані належним чином усні звернення характеризуються тим же порядком доведення до відома його результатів до особи, яка звернулась, що і звернення, яких подано письмово
.

Отже, особливості процедури звернень громадян, які подаються в усній формі, полягають у способі подання, в процедурних діях, які мають вчинятись як особою, що звертається, так і суб’єктом, до якого адресовано звернення, одночасності подання усного звернення та ознайомлення з його змістом особою, яка приймає звернення. Разом із тим, видається, процедура розгляду письмового звернення громадян характеризується наявністю проблемних моментів, яких пов’язано, насамперед, із недоліками адміністративно-правового регулювання процедури звернень громадян, поданих в усній формі, а також надмірно формалізованою процедурою особистого прийому в окремих суб’єктів публічного адміністрування та невідповідністю прийнятих ними підзаконних актів до вимог закону.
Процедура розгляду письмового звернення. Відповідно до положень ст. 40 Конституції України, усі мають право направляти індивідуальні чи колективні письмові звернення або особисто звертатися до органів державної влади, органів місцевого самоврядування та посадових і службових осіб цих органів, що зобов’язані розглянути звернення і дати обґрунтовану відповідь у встановлений законом строк
. При цьому, як вже було вказано, порядок та умови розгляду звернень громадян органами державної влади, місцевого самоврядування, об’єднаннями громадян, підприємствами, установами, організаціями незалежно від форм власності, засобами масової інформації, посадовими особами відповідно до їх функціональних обов’язків врегульовано та деталізовано законами та підзаконними нормативноправовими актами, головним із яких є Закон України "Про звернення громадян"
.
Слід зазначити, що положеннями ст. 3 Закону України "Про звернення громадян" передбачено, що звернення – це викладені в письмовій або усній формі пропозиції (зауваження), заяви (клопотання) і скарги. Як видається, важливість існування різних форм пов’язується з їх змістовою відмінністю, конкретною адресністю. При цьому, ст. 5 вказаного закону встановлено, що звернення може бути усним чи письмовим
. Наголосимо, що звернення громадян не просто досягає свого адресата та розглядається вибірковим шляхом, його необхідно подавати у визначеному законом порядку для унеможливлення випадків зловживанням прав і свобод людини та громадянина. Вказане положення стосується будь-якої форми звернення.

Говорячи про процедуру розгляду письмових звернень громадян, слід ще раз констатувати той факт, що процедура звернення громадян різниться в залежності від ряду критеріїв: виду звернення, суб’єкта подання, суб’єкта, до якого подано звернення, форми подання звернення, порядку розгляду тощо. При цьому, серед особливостей процедури звернень громадян, яких було подано в письмовій формі, необхідно виділяти такі. В першу чергу, процедура письмових звернень має визначену внутрішню будову – систему різноманітних стадій, розмежованих цілями, завданнями та предметом здійснюваних публічною адміністрацією управлінських дій. Процедура проходить декілька фаз розвитку, які послідовно змінюють одна одну: процедурні дії – етапи – стадії – процедура. У більшості стадій можна виокремити наявність певних безпосередніх цілей та завдань, а також коло суб’єктів їх здійснення
. 

Аналіз положень чинного законодавства дозволяє виділити декілька стадій процедури розгляду письмового звернення громадянина: 

1) подання до органів державної влади, місцевого самоврядування, об’єднань громадян, підприємств, установ, організацій незалежно від форм власності, засобів масової інформації, посадових осіб відповідно до їх функціональних обов’язків звернення; 

2) розгляд звернення суб’єктом, до якого його адресовано; 

3) доведення результатів розгляду звернення до особи, яка зверталась з відповідним поданням
.
У зверненні має бути зазначено прізвище, ім’я, по батькові, місце проживання громадянина, викладено суть порушеного питання, зауваження, пропозиції, заяви чи скарги, прохання чи вимоги.

Письмове звернення повинно бути підписано заявником (заявниками) із зазначенням дати. В електронному зверненні також має бути зазначено електронну поштову адресу, на яку заявнику може бути надіслано відповідь, або відомості про інші засоби зв’язку з ним. Застосування електронного цифрового підпису при надсиланні електронного звернення не вимагається.

Слід вказати, що звернення, якого оформлено без дотримання вимог, яких передбачено ст. 5 Закону України "Про звернення громадян", повертається заявнику з відповідними роз’ясненнями не пізніш як через десять днів від дня його надходження, крім випадків, передбачених ч. 1 ст. 7 Закону України "Про звернення громадян"
. Письмове звернення без зазначення місця проживання, не підписане автором (авторами), а також таке, з якого неможливо встановити авторство, визнається анонімним і розгляду не підлягає. 

Наголосимо, що ніхто не може бути примушений до подання власного чи підписання колективного звернення або участі в акціях на підтримку звернень інших осіб чи організацій. Скарга на дії чи рішення органу державної влади, органу місцевого самоврядування, підприємства, установи, організації, об’єднання громадян, засобів масової інформації, посадової особи подається у порядку підлеглості вищому органу або посадовій особі, що не позбавляє громадянина права звернутися до суду відповідно до чинного законодавства, а в разі відсутності такого органу або незгоди громадянина з прийнятим за скаргою рішенням – безпосередньо до суду.
Громадянин може подати скаргу особисто або через уповноважену на це іншу особу. Скарга в інтересах неповнолітніх і недієздатних осіб подається їх законними представниками. Скарга в інтересах громадянина за його уповноваженням, оформленим у встановленому законом порядку, може бути подана іншою особою, трудовим колективом або організацією, яка здійснює правозахисну діяльність. До скарги додаються наявні у громадянина рішення або копії рішень, які приймалися за його зверненням раніше, а також інші документи, необхідні для розгляду скарги, які після її розгляду повертаються громадянину. 

Скарга на рішення, що оскаржувалось, може бути подана до органу або посадовій особі вищого рівня протягом одного року з моменту його прийняття, але не пізніше одного місяця з часу ознайомлення громадянина з прийнятим рішенням. Скарги, подані з порушенням зазначеного терміну, не розглядаються. Пропущений з поважної причини термін може бути поновлений органом чи посадовою особою, що розглядає скаргу. Рішення вищого державного органу, який розглядав скаргу, в разі незгоди з ним громадянина може бути оскаржено до суду в термін, передбачений законодавством України. 

Особливості подання звернень громадян до Урядового контактного центру через електронну форму опосередковано інтенсифікацією інформаційно-комунікативних технологій у всіх сферах суспільних відносин
. 

До звернень громадян, яких подано в електронній формі застосовуються загальні вимоги, які поширюються на всі види звернень, яких подано письмово, а саме: обов’язковість зазначення прізвища, імені, по батькові автора, викладу суті порушеного питання, зауваження, пропозиції, заяви чи скарги, прохання чи вимоги; використання української мови як мови звернення; відсутність у змісті закликів до повалення конституційного ладу, порушення територіальної цілісності України, пропаганди війни, насильства, жорстокості, розпалювання міжетнічної, расової, релігійної ворожнечі, заклики до вчинення терористичних актів, посягання на права і свободи людини; дотримання вимог суб’єктності тощо
.
Особливості електронної форми подачі звернень полягають в способі і формі подання. Електронна форма є різновидом письмової форми, так як до останньої прирівнюється вираження волі сторін за допомогою телетайпного, електронного або іншого технічного засобу зв’язку. Візуальною формою подання звернення електронним способом є електронний документ, так як відображення даних, які у ньому містяться здійснюється через електронні засоби, придатні для приймання його змісту людиною
. Щодо способу подання, то це певна дія (послідовність дій), прийом або система прийомів, яка дає можливість подати звернення в електронній формі через інформаційну (автоматизовану) систему, в якій реалізується технологія обробки інформації з використанням технічних і програмних засобів, тобто електронним способом
.

Щодо розгляду письмового зверненням та доведення до відома його результатів до особи, яка звернулась, слід вказати, що звернення, яких оформлено належним чином і подано у встановленому порядку, підлягають обов’язковому прийняттю та розгляду. Закон встановлює, що відмова в прийнятті та розгляді звернення з посиланням на політичні погляди, партійну належність, стать, вік, віросповідання, національність громадянина, незнання мови звернення забороняється. При цьому, якщо питання, порушені в одержаному органом державної влади, місцевого самоврядування, підприємствами, установами, організаціями незалежно від форм власності, об’єднаннями громадян або посадовими особами зверненні, не входять до їх повноважень, воно в термін не більше п’яти днів пересилається ними за належністю відповідному органу чи посадовій особі, про що повідомляється громадянину, який подав звернення. У разі якщо звернення не містить даних, необхідних для прийняття обгрунтованого рішення органом чи посадовою особою, воно в той же термін повертається громадянину з відповідними роз’ясненнями
.

Відповідно до положень ст. 14 Закону України "Про звернення громадян"
, органи державної влади і місцевого самоврядування, підприємства, установи, організації незалежно від форм власності, об’єднання громадян, посадові особи зобов’язані розглянути пропозиції (зауваження) та повідомити громадянина про результати розгляду.

Що стосується розгляду заяв (клопотань), то органи державної влади, місцевого самоврядування та їх посадові особи, керівники та посадові особи підприємств, установ, організацій незалежно від форм власності, об’єднань громадян, до повноважень яких належить розгляд заяв (клопотань), зобов’язані об’єктивно і вчасно розглядати їх, перевіряти викладені в них факти, приймати рішення відповідно до чинного законодавства і забезпечувати їх виконання, повідомляти громадян про наслідки розгляду заяв (клопотань).

Відповідь за результатами розгляду заяв (клопотань) в обов’язковому порядку дається тим органом, який отримав ці заяви і до компетенції якого входить вирішення порушених у заявах (клопотаннях) питань, за підписом керівника або особи, яка виконує його обов’язки. Рішення ж про відмову в задоволенні вимог, викладених у заяві (клопотанні), доводиться до відома громадянина в письмовій формі з посиланням на Закон і викладенням мотивів відмови, а також із роз’ясненням порядку оскарження прийнятого рішення.
Громадянин, який звернувся із заявою чи скаргою до органів державної влади, місцевого самоврядування, підприємств, установ, організацій незалежно від форм власності, об’єднань громадян, засобів масової інформації, посадових осіб, має право: особисто викласти аргументи особі, що перевіряла заяву чи скаргу, та брати участь у перевірці поданої скарги чи заяви; знайомитися з матеріалами перевірки; подавати додаткові матеріали або наполягати на їх запиті органом, який розглядає заяву чи скаргу; бути присутнім при розгляді заяви чи скарги; користуватися послугами адвоката або представника трудового колективу, організації, яка здійснює правозахисну функцію, оформивши це уповноваження у встановленому законом порядку; одержати письмову відповідь про результати розгляду заяви чи скарги; висловлювати усно або письмово вимогу щодо дотримання таємниці розгляду заяви чи скарги; вимагати відшкодування збитків, якщо вони стали результатом порушень встановленого порядку розгляду звернень
. 
Що стосується обов’язків органів державної влади, місцевого самоврядування, підприємств, установ, організацій незалежно від форм власності, об’єднань громадян, засобів масової інформації, їх керівників та інших посадових осіб щодо розгляду заяв чи скарг, то органи державної влади і місцевого самоврядування, підприємства, установи, організації незалежно від форм власності, об’єднання громадян, засоби масової інформації, їх керівники та інші посадові особи в межах своїх повноважень зобов’язані: 
· об’єктивно, всебічно і вчасно перевіряти заяви чи скарги; 
· у разі прийняття рішення про обмеження доступу громадянина до відповідної інформації при розгляді заяви чи скарги скласти про це мотивовану постанову; 
· на прохання громадянина запрошувати його на засідання відповідного органу, що розглядає його заяву чи скаргу; 
· скасовувати або змінювати оскаржувані рішення у випадках, передбачених законодавством України, якщо вони не відповідають закону або іншим нормативним актам, невідкладно вживати заходів до припинення неправомірних дій, виявляти, усувати причини та умови, які сприяли порушенням;

· забезпечувати поновлення порушених прав, реальне виконання прийнятих у зв’язку з заявою чи скаргою рішень; 
· письмово повідомляти громадянина про результати перевірки заяви чи скарги і суть прийнятого рішення; 
· вживати заходів щодо відшкодування у встановленому законом порядку матеріальних збитків, якщо їх було завдано громадянину в результаті ущемлення його прав чи законних інтересів, вирішувати питання про відповідальність осіб, з вини яких було допущено порушення, а також на прохання громадянина не пізніш як у місячний термін довести прийняте рішення до відома органу місцевого самоврядування, трудового колективу чи об’єднання громадян за місцем проживання громадянина; 
· у разі визнання заяви чи скарги необгрунтованою роз’яснити порядок оскарження прийнятого за нею рішення; 
· не допускати безпідставної передачі розгляду заяв чи скарг іншим органам; особисто організовувати та перевіряти стан розгляду заяв чи скарг громадян, вживати заходів до усунення причин, що їх породжують, систематично аналізувати та інформувати населення про хід цієї роботи
.
У разі необхідності та за наявності можливостей розгляд звернень громадян покладається на посадову особу чи підрозділ службового апарату, спеціально уповноважені здійснювати цю роботу, в межах бюджетних асигнувань. 
Говорячи про термін розгляду звернень громадян, необхідно зазначити, що звернення розглядаються і вирішуються у термін не більше одного місяця від дня їх надходження, а ті, які не потребують додаткового вивчення, – невідкладно, але не пізніше п’ятнадцяти днів від дня їх отримання. Якщо в місячний термін вирішити порушені у зверненні питання неможливо, керівник відповідного органу, підприємства, установи, організації або його заступник встановлюють необхідний термін для його розгляду, про що повідомляється особі, яка подала звернення. При цьому загальний термін вирішення питань, порушених у зверненні, не може перевищувати сорока п’яти днів. На обгрунтовану письмову вимогу громадянина термін розгляду може бути скорочено від встановленого цією статтею терміну. Необхідно також вказати, що звернення громадян, які мають встановлені законодавством пільги, розглядаються у першочерговому порядку
. 
Становить інтерес і питання про безоплатність розгляду звернення – органи державної влади, місцевого самоврядування, підприємства, установи, організації незалежно від форм власності, об’єднання громадян, посадові особи розглядають звернення громадян, не стягуючи плати
.

Отже, аналіз положень чинного законодавства дозволяє виділити такі стадії та етапи: 
1) в межах стадії розгляду звернення: 
а) етап первинного розгляду, який складається з сукупності процедурних дій: перевірка правильності адресування звернення; реєстрація звернення; у разі встановлення факту надсилання звернення не за адресою – пересилання за належністю після їх реєстрації; передача звернення із дорученням відповідному виконавцю; 
б) поточний розгляд звернення, який складається з наступних процедурних дій: розгляд посадовою особою, до повноважень якої належить розгляд звернень громадян; проведення перевірки звернення; прийняття рішення та вжиття заходів щодо вирішення питань, поставлених у зверненні;

2) в межах підсумкової стадії розгляду звернень: 
а) етап наступного контролю за вирішенням відповідного доручення щодо звернення; 
б) етап наступного контролю за надсиланням обґрунтованих та своєчасних відповідей на звернення; 
в) етап зняття звернення з контролю; 
г) етап додаткового контролю за вирішенням відповідного доручення щодо звернення
.

Усі звернення громадян, що надходять, підлягають обов’язковій класифікації за видами, що встановлені ст. 3 Закону України "Про звернення громадян"
, а саме: пропозиції (зауваження), заяви (клопотання) та скарги. 
Пропозиція (зауваження) – звернення громадян, де висловлюються порада, рекомендація щодо діяльності органів державної влади і місцевого самоврядування, депутатів усіх рівнів, посадових осіб, а також висловлюються думки щодо врегулювання суспільних відносин та умов життя громадян, вдосконалення правової основи державного і громадського життя, соціально- культурної та інших сфер діяльності держави і суспільства.

Заява (клопотання) – звернення громадян із проханням про сприяння реалізації закріплених Конституцією та чинним законодавством їх прав та інтересів або повідомлення про порушення чинного законодавства чи недоліки в діяльності підприємств, установ, організацій незалежно від форм власності, народних депутатів України, депутатів місцевих рад, посадових осіб, а також висловлення думки щодо поліпшення їх діяльності. Клопотання – письмове звернення з проханням про визнання за особою відповідного статусу, прав чи свобод тощо.
Скарга – звернення з вимогою про поновлення прав і захист законних інтересів громадян, порушених діями (бездіяльністю), рішеннями державних органів, органів місцевого самоврядування, підприємств, установ, організацій, об’єднань громадян, посадових осіб. За ознакою надходження розрізняють первинні, повторні, дублетні, неодноразові та масові звернення.

Письмове звернення без зазначення місця проживання, не підписане автором (авторами), а також таке, з якого неможливо встановити авторство, визнається анонімним і розгляду не підлягає.

Рішення про залишення без розгляду звернення приймається керівником органу влади, про що повідомляється особі, яка подала звернення. Конверт, у якому було надіслано звернення, зберігається разом зі зверненням. Реєстрація звернень громадян проводиться з метою забезпечення їх обліку та контролю за їх розглядом. Усі звернення громадян, що надходять до районної державної адміністрації, реєструються у секторі документообігу та роботи зі зверненнями громадян апарату органу влади в електронній програмі "Звернення громадян".

Отже, як видається, інститут звернення громадян на теперішній час став ефективним механізмом залучення громадян до вирішення питань, які стосуються державного управління та забезпечення їх прав та свобод. При цьому, процедура розгляду письмових звернень громадян є функціональним відображенням його змісту. Особливості ж процедури звернень громадян, яких подано в письмовій формі, полягають не лише у способі подання, але й у процедурних діях, які мають вчинятись як особою, що звертається, так і суб’єктом, до якого адресовано звернення.

РОЗДІЛ 3

ШЛЯХИ ОПТИМІЗАЦІЇ РОЗВИТКУ ІНСТИТУТУ ЗВЕРНЕННЯ ГРОМАДЯН В УКРАЇНІ


3.1
Питання удосконалення законодавства України про звернення громадян 

На сучасному етапі розвитку демократичної, правової, соціальної Української держави значної ролі відіграє забезпечення дотримання прав, свобод та інтересів людини та громадянина як ключової цінності у діяльності всіх органів державної влади та місцевого самоврядування. Задля забезпечення останнього та, зокрема, з метою практичної реалізації громадянами наданого їм Конституцією України права на подання пропозиції щодо покращення результативності та якості діяльності суб’єктів владних повноважень, оскарження дії (бездіяльності) та рішення їх посадових осіб, розроблена та прийнята система нормативно-правових актів. Однак, при значній кількості нормативно-правової бази щодо звернень громадян, розвиток та ступінь розбудови вказаного інституту в Україні слід вважати недостатнім. Причинами цього є: неефективність використання наданих ресурсів (фінансових, матеріальних, кадрових); недостатній рівень інформатизації; повільне впровадження необхідної інфраструктури у сфері розгляду звернень громадян для належної діяльності органів виконавчої влади, зокрема, з використанням мережі Інтернет; низький рівень державної підтримки запровадження зворотного зв’язку "заявник-суб’єкт владних повноважень" тощо. 

Як уявляється, потреба оновлення законодавства щодо звернень громадян обумовлюється також зміною характеру суспільних відносин в Україні – поступовий відступ від державоцентриської моделі у відносинах держави з громадянами та запровадження людиноцентриського типу владно-суспільної взаємодії. А тому теоретична та практична значимість проведеного дослідження, яке є надзвичайно своєчасним та актуальним, не викликає сумнівів
.


Проблема законодавства про звернення полягає насамперед не в наявності широкої бази нормативно-правових актів різної юридичної сили, а у недосконалості системних зв’язків між ними. Так, доволі часто прийняття законодавчих актів відбувається вибірково, фрагментарно, без урахування діючих правил у цій сфері правових відносин. Проте, запропоновані зміни, або ж введені нові правові інститути повинні чітко та конструктивно вводитися до існуючої системи нормативно-правового опосередкування даних правовідносин
.


Досліджуючи систему законодавчого регулювання конституційного права на звернення, науковці неодноразово зауважували про необхідність удосконалення законодавчого забезпечення реалізації цього правового інституту. Така модернізація, на думку В.А. Соболя, має відбуватись у два етапи: на першому слід добитися більш ефективного контролю над процедурою їх отримання, обліку, розгляду, перегляду правил діловодства, уніфікувати нормативну базу; на другому – вжити заходів щодо забезпечення прозорості всієї системи роботи зі зверненнями з використанням сучасних інформаційно-комунікативних технологій. Ефективні механізми реагування на звернення громадян до органів державної влади та органів місцевого самоврядування передують створенню нової концепції соціально-управлінських взаємовідносин, що має знайти застосування на різних щаблях управління
.

Удосконалення правового регулювання звернень громадян передбачає необхідність внесення сутнісних змін до Закону України "Про звернення громадян" та/або прийняття Адміністративно-процедурного кодексу України. 

Відзначимо, що на підставі аналізу законодавства про звернення громадян видається можливим стверджувати про необхідність кодифікації основних положень адміністративних процедур в цілому, а також процедурних норм розгляду звернень громадян зокрема. Видається, відсутність Адміністративно-процедурного кодексу України призводить до відсутності єдиного нормативно-правового акта, який би чітко врегулював порядок реалізації права на звернення та діяльності органів державної влади й місцевого самоврядування. Натомість, усі органи державної влади та місцевого самоврядування приймають власні нормативні акти, якими врегульовують питання розгляду звернень, проте останні лише дублюють норми Закону України "Про звернення громадян" (наприклад, Порядок розгляду звернень та організації особистого прийому громадян у Міністерстві юстиції України, його територіальних органах, підприємствах, установах та організаціях, що належать до сфери його управління, затверджений Наказом Міністерства юстиції України від 2017 р.
; Порядок розгляду звернень та організації проведення особистого прийому громадян в органах та підрозділах Національної поліції України, затверджений Наказом Міністерства внутрішніх справ від 2017 р.
 тощо). 

Варто акцентувати увагу і на тому, що проект Адміністративно-процедурного кодексу України містить визначення: повноважень органів державної влади та місцевого самоврядування, порядку організації діяльності щодо розгляду звернень, а також врегулювання суспільних відносин, удосконалення законодавства, що особливо актуально. 
Закон України "Про звернення громадян" не містить визначення поняття "право на звернення", у якому б були закріплені основні його ознаки та найбільш суттєві сторони цього правового явища. У частині першій статті 3 знаходимо лише дефініцію самої категорії "звернення", яка по-суті виступає інтерпретацією конституційної норми. Така ситуація не є прийнятною, а тому визначення права на звернення має віднайти своє місце в "тілі" цього базового нормативно-правового акту. 

У 2015 році розглядуваний Закон було доповнено статтею 23-1 "Електронна петиція, порядок її подання та розгляду"
. Відповідно до цієї статті громадяни України можуть звернутися до Президента України, Верховної Ради України, Кабінету Міністрів України, органу місцевого самоврядування з електронними петиціями через офіційний веб-сайт органу, якому вона адресована, або веб-сайт громадського об’єднання, яке здійснює збір підписів на підтримку електронної петиції. Аналізуючи ці законодавчі новації, автори збірки "Проблеми законодавчого забезпечення пріоритетних сфер суспільних відносин (на основі аналізу законопроектів, включених до порядку денного десятої сесії Верховної Ради України восьмого скликання)"
 відзначають, що названі вище зміни у частині запровадження електронної петиції, викликали чималий дослідницький інтерес зі сторони вітчизняної наукової спільноти. На думку більшості дослідників, петиції є індикатором виявлення настроїв як суспільства, так і уповноважених посадових осіб органів влади, оскільки в них порушуються важливі соціально неоднозначні питання. Проте однією з найголовніших проблем у цій площині є відсутність дієвого правового механізму її реалізації
.
Дійсно слід погодитися, що електронні петиції мають суттєвий потенціал у частині реалізації колективними суб’єктами свого конституційного права на звернення, як і з тим, що механізм їх подання потребує суттєвого удосконалення. Слід зауважити, що запровадивши до правового поля питання, що стосуються порядку подання і розгляду електронних петицій, законодавець не дає визначення цього правового явища.
Розглядаючи зазначене питання, видається за можливе погодитись із думкою В.П. Таранухи щодо необхідності законодавчого закріплення як у Законі України "Про звернення громадян", так і в Проекті Адміністративно-процедурного кодексу таких видів звернення, як петиція та зауваження й викласти їх у такій редакції: петиція – письмове або усне колективне звернення громадян, що подається до органів державної влади та місцевого самоврядування відповідно до їх повноважень і територіального поширення повноважень з метою вирішення у розумні строки найважливіших питань життєдіяльності держави, суспільства чи певної територіальної громади; зауваження – вид звернення громадян, якого викладено в письмовій чи усній формі, що містить вказівку на недоліки роботи певного органу чи посадової особи, а також міркування з приводу недосконалості правового регулювання суспільних відносин чи організаційно-правової діяльності
.

Окрім того, Законом України "Про звернення громадян"
 визначається порядок розгляду та вирішення різних за сутністю правових категорій, тобто "пропозиції", "заяви", "скарги". Як уявляється, пропозиції та заяви є інструментом безконфліктної реалізації права громадянина перед державою, натомість скарга є інструментом захисту права і, таким чином, є функціонально спорідненою із позовом до суду. 

Вказані відмінності не враховано законодавцем при визначенні порядку розгляду та вирішення таких звернень. З огляду на зазначене, виникають сумніви щодо доцільності врегулювання в одному нормативно-правовому акті процедури подання пропозицій, заяв та скарг. 

До інших можливих шляхів удосконалення процедури розгляду звернень громадян можна віднести
: 
1) диференціацію та скорочення строків розгляду звернень; 
2) доступність інформації про органи влади, про види звернень, які ними розглядаються; 
3) забезпечення можливості отримання громадянином консультативної допомоги в органі виконавчої влади тощо. 

Ще одним проблемним питанням є те, що Законом України "Про звернення громадян"
 передбачається право на звернення лише громадян України, іноземців та осіб без громадянства, які законно знаходяться на території держави. Натомість юридичні особи є позбавленими загального права на звернення до органів державної влади, однак у випадках, визначених законом, вони можуть звертатися зі скаргою щодо оскарження окремих рішень, дій чи бездіяльності суб’єктів владних повноважень. Слід зазначити, що відсутність у юридичних осіб права на звернення, з урахуванням оперативності відповідної процедури, обмежує їх можливість захищати свої права у сфері публічного управління. 

Не можна залишити поза увагою і той факт, що відповідно до ст. 5 Закону України "Про звернення громадян"
, особа, яка звертається до органу державної влади або місцевого самоврядування у зверненні повинна зазначити прізвище, ім’я, по батькові, місце проживання, суть порушеного питання, зауваження, пропозиції, заяви чи скарги, прохання чи вимоги. З урахуванням зазначеного, заявник не вказує норматив​ного підґрунтя такого звернення, а обов’язок правильної кваліфікації листа цілком покладається на суб’єкта владних повноважень. Так, при надходженні листа від фізичної чи юридичної особи, орган державної влади чи місцевого самоврядування повинен правильно кваліфікувати документ, зокрема, віднести його до інформаційного запиту чи звернення, які за змістом та формою можуть частково співпадати. 

Наголосимо, що з метою правильної юридичної кваліфікації отриманого документа слід у практичній діяльності враховувати те, що інформаційний запит може бути двох видів: щодо доступу до офіційних документів та щодо доступу до інформації про діяльність органів влади. Тобто, основною ознакою інформацій​ного запиту є його спеціальна спрямованість: отримання інформації, якою володіє орган влади, незалежно від того, чи стосується така інформація прав та законних інтересів запитувача
. 

На увагу заслуговують також норми Закону України "Про звернення громадян", які регламентують юридичну відповідальність за порушення законодавства про звернення громадян. Так, відповідно до ст. 24 Закону України "Про звернення громадян"
, винні у порушенні порядку розгляду та звернення громадян особи несуть цивільну, адміністративну або кримінальну відповідальність. Адміністративну відповідальність, у свою чергу, в залежності від суб’єкта вчинення правопорушення, можна поділити на такі два види: 
а) адміністративна відповідальність суб’єкта владних повноважень; 
б) адміністративна відповідальність суб’єкта звернення. 

Щодо другого виокремленого виду адміністративної відповідальності хотілося б зазначити таке: суб’єкт звернення притягається до відповідальності у тому випадку, якщо звернення містить наклеп і образи, дискредитацію органів державної влади, органів місцевого самоврядування, об’єднань громадян та їхніх посадових осіб, керівників та інших посадових осіб підприємств, установ і організацій незалежно під форм власності, заклики до розпалювання національної, расової, релігійної ворожнечі тощо
. 

Недоліком врегулювання питання відповідальності є відсутність положень, які б визначали перелік правопорушень у сфері розгляду та вирішення звернень громадян та систему стягнень, що застосовувалася б за їх вчинення. На теперішній час більшість таких правопорушень є адміністративними та, відповідно, частково визначаються Кодексом України про адміністративні правопорушення (ст. 212-3)
. 

Серед важливих питань, що потребують уваги, є відсутність дієвого механізму контролю за роботою суб’єктів владних повноважень під час розгляду та вирішення звернень громадян. Як справедливо зазначає Г.В.Гнатова, дана проблема потребує вирішення у зв’язку з тим, що саме ці суб’єкти найближчі до людей, тому мають достовірну інформацію про фактичні обставини тієї чи іншої справи (звернення)
. Більше того, положення щодо здійснення прокурорського нагляду за дотриманням законності під час розгляду та вирішення звернень громадян будо виключено із Закону України "Про звернення громадян". 

Натомість, як учасники інформаційних правовідносин громадянин та орган державної влади наділені певними правами та обов’язками, які можна поділити на загальні (притаманні усім відносинам у сфері обігу інформації) та спеціальні (передбачені безпосередньо законодавством про звернення громадян). Дана проблематика набула практичного значення у зв’язку із набранням чинності Законів України: "Про захист персональних даних", "Про доступ до публічної інформації", "Про внесення змін до Закону України "Про інформацію"
. 

Водночас в законодавстві про звернення громадян відсутнє право заявника на інформаційну безпеку. Тому нагальною необхідністю видається нормативне закріплення права людини на інформаційну безпеку, зокрема, в частині її захищеності від неповноти, несвоєчасності, невірогідності, а також негативних наслідків застосування інформаційних технологій; несанкціонованого розповсюдження, використання і поширення конфіденційної інформації, пов’язаної з діяльністю органів державної влади щодо розгляду звернень громадян.
Отже, законодавство про звернення громадян у своїй структурі містить велику кількість нормативно-правових актів різної юридичної сили, що за своїми змістом та формою є досить розрізненими. Правову основу звернень громадян становлять: а) Конституція України; б) міжнародні нормативно-правові акти; в) Закон України "Про звернення громадян"; г) підзаконні нормативно-правові акти; д) індивідуальні акти. 

Серед основних проблемних питань та недоліків законодавчого регулювання процедури розгляду та вирішення звернень громадян, зокрема: 1) відсутність Адміністративно-процедурного кодексу України, який би чітко врегулював порядок реалізації права на звернення та діяльності органів державної влади й міс​цевого самоврядування; 2) необхідність визначення Законом України "Про звернення громадян" у ст. 3 таких понять, як "петиція", "зауваження"; 3) визначення в Законі України "Про звернення громадян" порядку розгляду та вирішення різних за сутністю правових категорій, тобто "пропозиції", "заяви", "скарги". Адже, як видається, пропозиції та заяви є інструментом безконфліктної реалізації права громадянина перед державою, натомість скарга є інструментом захисту права і, таким чином, є функціонально спорідненою із позовом до суду; 4) наявність обмеження юридичних осіб щодо права на загальне звернення до суб’єктів владних повноважень; 5) відсутність у Законі України "Про звернення громадян" положень щодо визна​чення переліку правопорушень у сфері розгляду та вирішення звернень громадян та системи стягнень, що застосовувалася б за їх вчинення; 6) наявність недоліків у визначенні механізму здійснення контролю щодо звернень громадян; 7) відсутність законодавчого визначення права заявника на інформаційну безпеку.


3.2
Застосування сучасних інформаційно-комунікаційних технологій у сфері реагування на звернення громадян


Говорячи про комунікативну складову взаємодії центральних та місцевих органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування з громадянами, необхідно вказати, що досить довгий час, на жаль, відбувалася підміна комунікативної взаємодії влада – громадянин інформаційною складовою, коли суспільство позиціонувалося "слухняним" об’єктом спрямування інформації. Ключовим недопрацюванням стали прогалини в законодавчій системі та відсутність системності у виробленні комунікативної політики, що негативно віддзеркалювалося на іміджі України, яка прагне стати членом ЄС. Мова, насамперед, про відсутність єдиних правових основ комунікативної взаємодії як каналу впливу, за допомогою якого громадяни можуть у той чи інший спосіб впливати на рішення центральних і місцевих органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування, брати участь у процесі їх прийняття та реалізації. 


Варто зауважити, що основні нормативні акти, яких прийнято на центральному рівні, та які стосуються взаємодії із громадськістю, створення громадських рад, засад інформаційної політики, на теперішній час є зорієнтованими на центральні органи виконавчої влади
. Разом із тим, відповідно до задекларованих постулатів реформ – адміністративної, конституційної та децентралізації, головними суб’єктами локального політичного процесу повинні стати саме місцеві органи виконавчої влади. Відтак, чинне законодавство та більшість державних процедур, на жаль, не відображають сучасних потреб.

Сфери розгляду звернень громадян торкнулися тенденції оптимізації взаємодії суб’єктів публічної адміністрації під час реалізації наданих їм повноважень через використання єдиних баз даних. Так, необхідність створення системи маршрутизації та інтелектуального опрацювання звернень громадян для зменшення кількості надання формальних відповідей актуалізовано ціллю діяльності Кабінету Міністрів України – людина живе в державі, яка ставить перед собою реалістичні цілі та досягає їх із використанням розумно необхідних для цього ресурсів. Разом із тим, якісне опрацювання звернень громадян є кроком до покращення сервісу, який отримують українці від своєї держави, а те, що громадянин – це клієнт, має стати основою світогляду кожного публічного службовця
. 


Одним зі способів оптимізації взаємодії органів державної влади із суб’єктами громадянського суспільства є застосування віртуальних форм публічності та впровадження електронної демократії, що допоможе максимально залучити громадян до управлінських процесів. Реалізація ж взаємодії органів державної влади із суб’єктами громадянського суспільства відбувається з використанням електронних засобів комунікації, а саме політичних інтернет-комунікантів, каналів та технічних засобів інформування, інструментів електронного урядування
. Отже, в умовах адміністративної реформи ефективність діяльності органів виконавчої влади значною мірою посилюється завдяки можливостям вільного доступу до національних електронних інформаційних ресурсів. 


Слід вказати, що електронне урядування є способом організації державної влади за допомогою систем локальних інформаційних мереж і сегментів глобальної інформаційної мережі, яка забезпечує функціонування певних органів у режимі реального часу та робить максимально простим і доступним щоденне спілкування громадянина з органами виконавчої влади. Тобто передбачає, що будь-яка особа через Інтернет може звертатися зі зверненнями до органів виконавчої влади для отримання необхідної інформації, а головне – для одержання адміністративних послуг
.


Показово, що активне впровадження інформаційних технологій впродовж останніх років зумовило "цифровізацію" адміністративних процесів із метою підвищення їх якості та прозорості, а також залучення громадян до активної участі в управлінських процесах за допомогою мережевих ресурсів Інтернету. Подібна практика відкрила абсолютно нові можливості для перепроектування організаційних структур і процедур, зокрема, щодо інформування громадян про технологію та процедури прийняття та реалізації рішень.

У багатьох дослідженнях автори концентрують увагу на факторах, які свідчать про невідворотність змін у підходах до залучення громадян до вирішення питань, які стосуються державного управління : інформаційна революція (стрімке поширення новітніх комунікаційних технологій через мережу Інтернет); соціальна революція у спілкуванні (динамічний розвиток мережевих спільнот); економічна революція як наслідок нового поділу праці (знання як основа конкурентоспроможності, "віддалені" робочі місця тощо); демографічна революція
. 


Активний пошук ефективних моделей взаємодії з громадянами на теперішній час відбувається і в системі місцевого самоврядування. З цією метою апробуються нові способи діалогу та контролю за місцевою владою, які сприятимуть досягненню об’єктивності, оперативності, відкритості місцевої влади, якнайповнішому забезпеченню реалізації конституційного права громадян на учать в управлінні публічними справами
 та втіленню інформаційної свободи, підвищенню ефективності діяльності органів місцевого самоврядування. 


На практиці у сфері місцевого самоврядування основні сучасні інформаційні технології набули такої конфігурації: 


– 
технології надання інформації (веб-сторінки), які дають широкі можливості для розповсюдження інформації з використанням зручної навігації, пошуку й безкоштовного тиражування у великих обсягах. Інформація з’являється оперативно і є доступною цілодобово для миттєвого пред’явлення – ідеальне середовище для моніторингу законодавчих актів, рішень органів місцевого самоврядування й забезпечення населення або спеціальних органів можливістю швидкого одержання статистичної, аналітичної або методичної інформації; 


– 
технології поширення інформації (групи новин, списки розсилки), які дозволяють швидко та з мінімальними витратами поширювати певну інформацію серед чималої аудиторії – ідеальне середовище для адресного доведення рішень органів місцевого самоврядування до громадян з метою ознайомлення; 


– 
технології обміну інформацією (електронна пошта, форуми, чати, відео- й аудіоконференції) забезпечують постійний інформаційний швидкісний канал, який передбачає двосторонній обмін інформацією між більшою кількістю учасників – ідеальне середовище як для міжвідомчого обговорення прийнятих місцевими органами рішень, так і для всебічного їх обговорення
 . 


У цьому контексті важливу роль відіграє веб-сайт, що уможливлює істотне підвищення ефективності та результативності різноманітних напрямів діяльності на рівні села чи міста – від надання он-лайн послуг населенню та бізнесу до підготовки, обговорення й прийняття управлінських рішень на локальному рівні
. 


Електронний портал – це засіб реалізації віртуального агентства з надання послуг для громадян. 


Акумуляція різних електронних ресурсів органів місцевої влади у портал має суттєві переваги
: 

· повне та об’єктивне інформування членів територіальної громади про перелік і зміст усіх муніципальних послуг; 

· активне залучення громадян та юридичних осіб до обговорення ініціатив ради, виконавчих органів, органів самоорганізації населення тощо;

· забезпечення багатосторонніх комунікацій між суспільством, бізнесом та владою; вирішення за допомогою принципу «єдиного вікна» широкого кола питань із врегулювання господарської діяльності (реєстрація, ліцензування, оподаткування тощо); 

· оптимізація оперативної взаємодії всіх суб’єктів надання муніципальних послуг.


На теперішній час усі сучасні інформаційні технології об’єднано під однією загальною ідеєю електронного урядування, яку А.В. Халецький представляє у вигляді чотирьох послідовних етапів:


1. Створення єдиного порталу, який містить різні інформаційні ресурси, доступні на певному сервері для цілодобового ознайомлення громадян. 

2. Забезпечення зворотного зв’язку, який може мати вигляд надання громадянам можливості одержання різних довідок та інформації, а також вивчення різних аналітичних матеріалів і новин про діяльність того або іншого органу управління. На даному етапі передбачається надання громадянам можливості заповнення різних електронних документів для полегшення процедур сплати податків, одержання ліцензії, реєстрації тощо.


3. Налагодження взаємодії представників органів державного й місцевого самоврядування з громадянами в режимі реального часу, поява сервісу здійснення оплати різних послуг державним структурам і регіональним порталам, які поєднують державні послуги й послуги недержавного сектору. 

4. Трансформація уряду, що передбачає створення електронної інфраструктури державного управління на основі єдиних стандартів і додання урядовому порталу статусу єдиного пункту доступу до всіх послуг – як для громадян, так і для бізнесу. Вказаний етап передбачає значне збільшення інтерактивності інформаційних ресурсів, що дозволить більшою мірою залучити громадян до державотворення та державного управління та процесу прийняття рішень "від задуму до імплементації"
.


Видається, загалом електронний уряд – це концепція здійснення управління державою, яка є складовою масштабного інформаційного перетворення суспільства, зміни нормативно-правової бази, освітніх пріоритетів, перерозподілу зон пріоритетної компетенції державних і суспільних структур, перенесення акцентів в економіці, оновлення та розширення ціннісних парадигм суспільства
. При цьому, подальша трансформація електронного уряду передбачає перехід на формулу "Уряд 2.0" як нового способу інтерактивного створення суспільних благ і переходу на новий вид взаємодії органів державної влади із суб’єктами громадянського суспільства у процесі підготовки та прийняття державно-управлінських рішень та управлінні державними справами. Як результат, значна кількість органів державної влади та органів місцевого самоврядування звернулася до системного управління інноваціями.


Слід зазначити, що в країнах Європейського Союзу все ширшого визнання набуває запровадження підходу "SmartCіty" ("розумне місто"), який передбачає, зокрема, врядування за широкої участі громадян. При цьому, перелік уже реалізованих послуг дає можливість громадянам здійснювати моніторинг і контроль цілодобово: щоденник міського голови, деталі про бюджет міста та активи, міські гранти, єдиний контрольний центр екстрених служб, онлайн-опрацювання звернень громадян
. Як зазначають експерти, саме такі прості речі, як електронні опитування громадської думки чи онлайн нотатки/звернення громадян дають змогу вивчати думку громадян та ефективно враховувати її під час планування місцевого розвитку Одним із елементів "Smart Cіty" є запровадження практики краудсорсингу
. 
Необхідно зазначити, що практика краудсорсингу (від англ. crowd – натовп і sourcing – джерело, використання ресурсів) є інноваційною системою управління, технологією віртуальної соціальної взаємодії органів публічної адміністрації та споживачів владних послуг (населення, окремих осіб), яка забезпечує останнім можливість брати участь у процесі прийняття державних управлінських рішень на стадіях їх опрацювання, прийняття та реалізації
. 

Відзначимо, що за рахунок застосування краудсорсингу досягається нова якість зворотного зв’язку: громадяни, приймаючи відповідні умови співробітництва, більш відповідально ставляться до функцій, які вони виконують. Крім того, можна формувати із найбільш активних та досвідчених громадян окремі групи (наприклад, аналітичні) тощо.


Акцентуючи увагу на збудованій Урядом так званій "стратегії інноваційного та ефективного управління", можемо справедливо констатувати, що в Україні використання можливостей краудсорсингу репрезентовано практикою подання колективних он-лайн звернень – петицій.

Основною домінантою запровадження електронних петицій у практику функціонування публічної адміністрації є зменшення соціального напруження, відновлення діалогу між органами публічної адміністрації та громадянами, сприяння оперативному реагуванню органами виконавчої влади та місцевого самоврядування на суспільні виклики та ініціативи.

Також доцільно акцентувати увагу на зручності впровадження інтерактивного координаційного механізму сприяння розвитку мережі самоорганізації населення, якого, як видається, необхідно виділити в окрему ланку механізмів електронного Уряду, але без виокремлення адміністративних одиниць і ресурсів на обслуговування. Інтерактивні результати взаємодії Уряду та громадськості мають накопичуватись і розповсюджуватись через так звану «координаційну хмару», що має стати загальнодержавною та спеціалізуватись лише по регіонах. 


Сказане дозволить подолати перешкоди, яких породжено розмаїттям економічних умов, культурних цінностей тощо, а також стане спеціалізованою соціальною мережею, до якої матимуть доступ як посадові особи органів публічної адміністрації, так і представники громадськості. І головне, таким чином буде забезпечено цілодобове та безоплатне залучення громадян до участі в управлінні державними справами
. Сказане дозволяє зробити висновок про те, що формування еурядування в Україні на теперішній час перебуває на стадії становлення та розвитку. Доцільно відзначити прогрес у сфері е-петицій, які функціонують практично у всіх обласних і навіть районних центрах країни на базі єдиної платформи, та надання адміністративних послуг онлайн. При цьому, за результатами моніторингу ефективності впровадження технологій електронного урядування в найбільших містах України, було встановлено, що більшість міст уже на даному етапі впроваджують окремі інструменти електронного демократії (електронна приймальня міського голови, можливість подання електронного звернення, проведення онлайнопитувань), на державному рівні створено єдиний портал електронних звернень, на офіційних веб-сторінках центральних органів виконавчої влади розроблено модулі електронних петицій, засновано єдину систему місцевих петицій тощо
.


Шляхом упровадження інформаційного врядування досягаються значні позитивні чинники: покращення діалогу між громадянами та органами виконавчої влади і місцевого самоврядування; пришвидшення надання адміністративних послуг; скорочення витратності в управлінській діяльності; доступність і швидкість взаємодії та співпраці суб’єктів владних повноважень з населенням, територіальними громадами та громадськими об’єднаннями
.

Для забезпечення поширення цифрової комунікації між органами державної влади, органами місцевого самоврядування та громадськістю необхідно
: 

· реформувати вітчизняну освіту в напрямі формування системи цінностей і пріоритетів інформаційного суспільства, адаптувати її до викликів інформаційного суспільства; 

· забезпечити доступність якомога більшого обсягу адміністративних послуг та інформації в мережі Інтернет; забезпечити простоту й доступність веб-послуг

· розвивати інформаційно-комунікаційну інфраструктуру, що являє собою сукупність територіально розподілених державних та корпоративних інформаційних систем, ліній зв’язку, мереж і каналів передачі даних, засобів комунікації й управління інформаційними потоками, а також організаційних структур, правових і нормативних механізмів, що забезпечують їх ефективне функціонування;

· створити фінансову базу для розвитку цифрової комунікації між інститутами влади та громадськістю, використовуючи не лише кошти державного бюджету, а й інвестиції від юридичних та фізичних осіб;

· забезпечити реальним доступом до швидкого Інтернету мешканців сіл, селищ, міст; 

· сформувати чітку, ієрархічну та узгоджену нормативно-правову базу для регулювання цифрової комунікації між органами державної влади й громадськістю; 

· розробити єдині узгоджені технічні стандарти розвитку інформаційних систем цифрової міжінституційної комунікації, використання однорідних інтерфейсів, форматів даних, кодів безпеки тощо.

Отже, важливим та необхідним аспектом розвитку інституту звернення громадян в Україні стало запровадження системи е-урядування в Україні. Однак, враховуючи численні недоліки та перешкоди, на шляху реалізації адміністративної реформи, трансформаційних перетворень у діяльності органів державної влади та органів місцевого самоврядування та їх взаємодії з громадянами, необхідно подолати відомчий підхід до роботи в системі, значне дублювання інформації, відсутність єдиних стандартів та несумісність ресурсів, складність доступу тощо. Адже в сучасному управлінському процесі саме е-урядування здатне змінити безпосередньо природу влади, зробити її більш прозорою та підконтрольною громадськості, створити умови для нормального розвитку суспільства та своєчасного ухвалення поточних управлінських рішень.


3.3
Зарубіжний досвід розвитку інституту звернень громадян та його адаптація в українських реаліях

У рамках європейської інтеграції та імплементації різного роду проектів інституційної розбудови, перед Україною постав дуже широкий об’єм питань, які потрібно вирішити, та зобов’язань, яких потрібно дотримуватися. Із підписанням Угоди про асоціацію між Україною та Європейським Союзом, Європейським співтовариством з атомної енергії і їхніми державами-членами
, одним із важливих завдань для України стало утвердження верховенства права та укріплення інституцій усіх рівнів у сфері управління, зміцнення поваги до демократичних принципів, верховенства права та доброго врядування
, прав людини та основоположних свобод, а також комплексний розвиток електронного урядування відповідно до європейських вимог.
Слід зазначити, що реформування та наближення законодавства України до законодавства ЄС – лише одна з багатьох ланок наближення до acquis communaiture. Інша важлива сторона – це впровадження європейських актів, а саме найновіших та найнеобхідніших регламентів та/або директив. При цьому, лише точно перекладені терміни європейського законодавства чи знайдені адекватні замінники (якщо такого терміну в українській мові не існує) можуть забезпечити ефективну реалізацію положень директив в Україні
.
У Конституціях та національному законодавстві країн-членів Європейського Союзу також використовується різна термінологія при унормуванні права на звернення: право подання петиції, пропозиції та скарги (Польща), право подання меморандумів, заяв та петицій (Естонія), право на звернення (Латвія), право на подання петиції (Литва) тощо. При цьому під терміном "петиція"» розуміються різні види звернень: клопотання, заява, підписаний лист, прохання, претензія, скарга та власне електронна петиція, як особливий інструмент комунікативної взаємодії особи та державних органів влади
. 

Право на звернення декларується як право людини у Конституції Латвійської Республіки. Відповідно до статті 104 Конституції республіки кожен має право звертатися до державних установ чи установ самоврядування з заявами (submissions) та отримати відповідь по суті та латвійською мовою
. 

Більш детально процедура отримання та розгляду звернень регламентована в Законі Латвійської Республіки "Про звернення/подання", що визначає порядок, за яким приватна особа може подати, а установа чи приватна особа, яка виконує функції державного управління, розглядає подання, що містить заяву, скаргу, пропозицію або питання в межах компетенції установи та надає відповідь на нього, а також встановлює порядок, за яким установа повинна приймати відвідувачів
. 
Компаративний аналіз положень цього закону показав, що за змістом він є подібним до Закону України "Про звернення громадян". Так, Закон Латвійської Республіки передбачає такі види звернень як заява, скарга, пропозиція, але не містить тлумачення цих понять; звернення може мати письмову, електронну чи усну форму, при цьому звернення, отримані в електронній формі, є дійсними, якщо мають електронний цифровий підпис відповідно до процедур, встановлених нормативними актами; положення закону не стосуються запитів щодо надання інформації, які повинні бути розглянуті відповідно до Закону "Про свободу інформації"; норми закону передбачають обов’язковість надання відповіді на звернення протягом розумного періоду часу, враховуючи нагальність вирішення питання, що міститься в зверненні, але не пізніше 1 місяця після його отримання
 
. 

Влучною, на наш погляд, враховуючи конституційні приписи про гарантування права на звернення як права людини, є конструкція назви законодавчого акту Латвійської Республіки "Про звернення", у якому не конкретизується, що звернення можуть подаватися лише громадянами цієї країни. Вважаємо, що використання такої конструкції назви базового закону у сфері звернень є доцільним і для України. 

Оригінальний досвід, на думку українського вченого В. Нестеровича, можна спостерігати в Латвійській Республіці й щодо запровадження електронної системи петицій, де основними рушіями її запуску стали громадські активісти. Так, систему електронних петицій створили двоє молодих ентузіастів: підприємець К. Блаус та експерт з маркетингу Я. Ертс. Вони вважали, що хороші ідеї мають не залишатися вдома за кухонним столом, а дійти до тих, хто приймає рішення, та ще далі. Тому, у 2010 році вони почали роботу над створенням порталу, а також складанням і просуванням перших ініціатив до Сейму. У творців не було досвіду ні лобіювання, ані захисту інтересів, але був величезний ентузіазм, а також віра в ідею та добрі поради, які допомогли зрозуміти, як реалізувати ідею. Так, у червні 2011 року було створено Інтернет-портал "Мій голос", на якому спочатку було лише дві електронні петиції: "Відкриваємо офшори" та "Відкриваємо Сейм". Однак вже в перші години роботи порталу було зібрано кілька сотень підписів під ними. Двома днями пізніше тодішній Президент Литви В. Затлерс звернувся до суспільства із закликом підписати перший законопроект "Про відкриття офшорів", який був позитивно проголосований у першому читанні, а протягом тижня прийнятий парламентом країни. Нині латвійський Інтернет-портал "Мій голос" є потужною платформою для розвитку громадського суспільства, а петиція, яка отримала підтримку 10 тисяч громадян Республіки Латвія, обов’язково має бути зарахована до порядку денного засідання Сейму
.
За словами вітчизняної дослідниці М. Бєлікової, для удосконалення національного законодавства у сфері звернень корисним буде й латвійський досвід ідентифікації громадян, що застосовується при поданні електронних петиції на Інтернет-порталі "Мій голос". Технологічна сторона роботи цього порталу, зокрема порядку ідентифікації авторів петицій (осіб, що її підтримують), виглядає наступним чином: особу кожного користувача, який проголосував на ньому, засвідчують зареєстровані в Латвійській Республіці Інтернет-банки. Ініціативу може внести та підписати будь-який громадянин Латвії, що досяг 16-річного віку. Про безпеку дбають банківські системи. Після успішної автентифікації Iнтернет-банки надсилають ім’я, прізвище й персональний код особи на портал "Мій голос", де вони зберігаються в захищених базах даних. Особа може проголосувати лише один раз за кожну е-ініціативу. У публічний доступ потрапляє лише ім’я та прізвище. На вимогу Сейму база даних підписантів під електронними ініціативами порівнюється з реєстром громадян, який зможе з допомогою своєї бази даних осіб перевірити автентичність усіх підписантів
. 

У чинному Законі України "Про звернення громадян"
 відсутні приписи щодо персональної ідентифікації авторів та підписантів електронної петиції. Нормами частини сьомої статті 5, частини другої статті 23-1 передбачено лише, що особа при поданні електронної петиції має вказати своє прізвище, ім’я, по батькові, адресу електронної пошти. Жодних інших відомостей, які можуть бути віднесені до персональних даних, не вимагається так само, як і застосування електронного цифрового підпису. Дійсно, варто погодитись з авторкою у тому, що наявний у Законі України порядок ідентифікації суб’єктів подання електронної петиції не відповідає сучасним реаліям розвитку цифрових технологій, може призвести до різного роду махінацій при підготовці електронної петиції та потребує відповідної законодавчої модернізації. 

Цікавим, на думку А. Мєзєнцева, є досвід Франції: петицію-скаргу має право подавати будь-яка людина, а право на звернення до органів державної влади мають виключно громадяни. У Німеччині ж право на петицію мають не тільки громадяни цієї країни, а й іноземці та юридичні особи. Петиції направляються в органи державної влади, які зобов’язані таке звернення прийняти, зареєструвати, розглянути та повідомити заявника про рішення. Якщо звернення або скарга приходить не в той орган, у компетенції якого перебуває розв’язання даної проблеми, воно перенаправляється в орган державної влади, який може вирішити дане питання, про що повідомляється заявникові. Функцією петиції є максимальне сприяння участі громадян або їх об’єднань у процесі прийняття державних рішень, налагодження комунікації між владою та суспільством, узгодження інтересів зацікавлених осіб, контроль за державою з боку громадян. При цьому, електронні петиції, направлені до німецького Бундестагу розглядає спеціальний Петиційний комітет при парламенті, і в разі набрання електронною петицією 50 тисяч підписів вона передається на розгляд законодавчого органу
.

У вітчизняних наукових колах точиться дискусія з приводу ефективності діяльності спеціальних парламентських петиційних органів на кшталт Петиційного комітету Бундестагу у ФРН, висловлюється думка про те, що створення таких служб зможе надати е-петиціям нового дихання, оскільки парламенти, в яких створені та діють спеціалізовані петиційні органи є більш відкритими та чутнішими до потреб громадян та громадської участі. Зазначається, що демократичні процеси в Центральній і Південно-Східній Європі призвели до створення подібних парламентських петиційних органів у таких країнах як Австрія, Болгарія, Німеччина, Литва, Люксембург, Португалія, Словаччина і Чехія
. 

Думку про необхідність створення Комітету Верховної Ради України з петицій підтримує й вітчизняний правник В. Несторович. За його висловом, у світлі прогресивного європейського досвіду щодо реалізації права петицій необхідно посилити інституційні гарантії розгляду петицій в Україні шляхом створення Комітету Верховної Ради України з петицій. Наявність такого комітету суттєво посилить роль звернень громадян під час прийняття законів та буде сприяти значно більшому залученню громадськості до законотворчого процесу. Нині звернення громадян, що надійшли на адресу Верховної Ради України, розглядає Відділ з питань звернень громадян Апарату Верховної Ради України. Однак цей орган доволі обмежений у своїй діяльності оскільки він є здебільшого технічною установою, яка не має тих повноважень, якими наділений комітет Верховної Ради України у законопроектній діяльності
.
Як бачимо, практика створення спеціальних парламентських петиційних служб на теренах Європейського Союзу поширюється. Комітет з петицій діє й на рівні Європейського парламенту.

У світлі внутрішньої реформи вітчизняного парламенту, метою якої є підвищення інституційної спроможності Верховної Ради України, та враховуючи динаміку соціальної активності українців у сфері реалізації конституційного права людини на звернення, необхідно ініціювати питання про створення спеціального петиційного органу в парламенті України.

Заслуговує на увагу, на нашу думку, й досвід правового розуміння та конституційного закріплення права на звернення в Естонській та Литовській республіках. Так, відповідно до статті 46 Конституції Республіки Естонія кожен має право звертатися з меморандумами та заявами до державних установ, місцевого самоврядування та їх посадових осіб. Порядок відповіді встановлюється законом. Практично аналогічну норму без уточнення видів звернень містить й частина перша статті 51 Конституції цієї держави, де вказано, що кожен має право звертатися в державні установи, місцеві самоврядні органи та до їх посадових осіб на естонській мові та отримувати відповідь на цій мові
. 

Процедура розгляду та надання відповідей на меморандуми та заяви була передбачена відповідним законом (Response to Memoranda and Requests for Explanations and Submission of Collective Addresses Act), який був чинним з 11 квітня 2014 року до 25 жовтня 2016 року, відповідно норм якого під меморандумом (memorandum) чи, як його трактують «інформаційним листом», розуміється звернення, представлене особою, в якому він або вона робить пропозицію адресату щодо організації роботи агентства чи органу або розвитку сфери; надає адресату інформацію стосовно суспільного життя і державного управління. Іншими словами, меморандуми за змістом є пропозиціями. 
Закон також містив поняття запиту – «звернення, представлене особою, в якому він або вона запитує в адресата інформацію, яка вимагає аналізу, узагальнення або збору додаткової інформації; просить надати юридичне пояснення» та поняття колективного звернення (власне петиція), під яким розуміється пропозиція, що створена за громадської ініціативи та внесена до Рійгікогу (естонського парламенту) з метою зміни законодавства чи поліпшення суспільного життя, здійснення яких знаходиться в межах компетенції Рійгікогу. При цьому, якщо метою звернення особи є надання доступу до інформації, відповідь повинна надаватися відповідно до Закону "Про публічну інформацію". Для подання ж та реєстрації колективних звернень (петицій), які можуть бути передані Рійгікогу, створена спеціальна електронна платформа (Rahvaalgatus.ee), яка дозволяє кожному внести свою пропозицію щодо покращення життя в суспільстві або зміни закону, обговорити це разом з іншими та за результатами обговорення колективно скласти звернення. Після цього можна збирати підписи на підтримку (жителі Естонії старші 16 років), надіслати до Рійгікогу та спостерігати за процесом розгляду
. 

Приписи Конституції Литовської Республіки надають право на звернення лише громадянам держави. Так, частиною другою статті 33 "громадянам гарантується право критикувати роботу державних установ чи посадових осіб, оскаржувати їх рішення. Переслідування за критику забороняється", а частина третя окремо гарантує громадянам право на петицію, порядок здійснення якого встановлюється законом
. 

У свою чергу, законом Литви "Про петиції" визначається, що петиція – це письмова заява петиціонера, адресована до Сейму, Уряду чи муніципального уряду та адміністративних інституцій, що містить вимоги чи пропозиції щодо вирішення питань, рішення яких може потребувати прийняття нового правового акту, зміни правового акту, доповнень або виключень, та яку комісія з петицій визнає за петицію. При цьому, норми закону не застосовується, якщо громадяни здійснюють права, встановлені Конституцією: право законодавчої ініціативи; право ініціативи оголосити референдум; право критикувати роботу державних установ або державних службовців. 

Процедура ж розгляду заяв, повідомлень і скарг громадян регулюється нормами статті 14 Закону Литовської Республіки "Про державне управління", а також є однією із функцій Омбудсмена Сейму (парламенту Литви)
.

Прикладом для нормативного удосконалення змісту національної конституційної норми, що встановлює право людини на звернення, на наш погляд, є виклад аналогічної норми в Конституції Республіки Польща. Так, стаття 63 Конституції цієї держави передбачає, що кожен має право звертатися з петиціями, пропозиціями та скаргами в інтересах суспільства, у власних інтересах або інтересах іншої особи за її згодою до органів публічної влади, а також до громадських організацій та установ у зв'язку з виконанням ними своїх обов'язків, покладених на них у галузі публічної адміністрації. Порядок розгляду петицій, пропозицій та скарг визначається законом
.

Як бачимо, конституційні приписи не лише конкретизують види звернень, з якими особа може звертатися до уповноваженим на це суб’єктів, а й не обмежують їх коло лише державними органами влади чи органами місцевого самоврядування, передбачаючи направлення таких звернень й до громадських організацій та установ. Окрім того, норма Основного Закону Республіки Польща закладає засади сучасного розуміння дуалістичної природи права людини на звернення, яке одночасно виступає як особисте та як політичне право людини. Єдиним недоліком, з нашої точки зору, є виклад цієї норми в частині 3, що присвячена політичним правам і свободам, Розділу ІІ "Свободи, права та обов’язки людини і громадянина" Конституції Республіки Польща
.
Компаративний аналіз конституційних та законодавчих норм з питань правового врегулювання права на звернення ряду наведених нами держав-членів Європейського Союзу показав, що це право гарантовано як на національному правовому рівні, так і на трансдержавному рівні, а саме на рівні Європейського Союзу в цілому. У більшості із цих держав право на звернення є конституційним приписом як гарантована державою можливість звертатися до державних інституцій, органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб як з метою врегулювання власних інтересів або інтересів інших осіб, так і з метою особистої участі у прийнятті публічних рішень. 

При цьому, при формулюванні конституційно-правових приписів у різних європейських державах немає стандартизованого підходу до використання уніфікованої термінології з цього питання. Для позначення таких видів звернень як "заява", "клопотання", "скарга" може застосовуватись як загальний термін "звернення", так і термін "петиція"
. 

Разом із тим, розгляд нормативно-правового врегулювання права людини на звернення у переважній більшості європейських країн продемонстрував, що право подання електронної петиції до законодавчого органу держави, як правило, має самостійне юридичне визначення, окремо закріплюється в законодавстві та надається лише громадянам цієї держави. Це право розуміється як інструмент безпосередньої демократії та механізм реалізації права на участь в управлінні публічними справами у таких державах як Естонія, Латвія, Литва, Німеччина, Польща, Португалія, Словаків. У Фінляндії ж петиції до парламента за відповідних умов набувають статусу законодавчої ініціативи.
Отже, тенденції розвитку права людини на звернення у світовому масштабі, зокрема у частині стандартів його нормативно-правової фіксації, показують здебільшого єдність національних, європейських та загалом світових суспільно-політичних і правових ідей у питанні його функціонального призначення та слугують додатковим аргументом на користь того, що українська правова модель конституційно-правового закріплення права людини на звернення є невід’ємною органічною складовою як загальносвітової, так і європейської правової традиції його розуміння як інструменту комунікативної взаємодії особи та держави при прийнятті публічних рішень, форми контролю держави з боку громадянського суспільства, а також одного із дієвих механізмів захисту прав, свобод та законних інтересів особи.

ВИСНОВКИ

У дослідженні здійснено теоретичне узагальнення та запропоновано нове вирішення наукового завдання, яке полягає у розв’язанні концептуальних питань, що стосуються звернення громадян як механізму взаємодії держави та суспільства, а саме:

–
проаналізовано теоретико-методологічні засади реалізації права людини на звернення в громадянському суспільстві: 1) громадянське суспільство – це система суспільних відносин, що спрямовані на мобілізацію та захист суспільством і його представниками, як індивідуальними, так і колективними, своїх легітимних прав та інтересів у всіх сферах суспільного та державного життя;  2) конституційно-правовий інститут звернень не виступає формою демократії, проте з використанням його інструментарію можуть реалізуватися деякі елементи безпосередньої демократії. Дане конституційне право виступає свого роду гарантією реалізації інших прав і свобод. Саме на цій підставі важливого значення набуває необхідність високого рівня його забезпечення з боку, найперше, держави. Право на звернення є суб’єктивним конституційним правом, яке належить кожному і має у своїй структурній будові відповідні правомочності, що спрямовані на його реалізацію в окреслених межах. Дане право є відносним, невід’ємним, таким, що носить активний характер і у багатьох випадках слугує надійною гарантією реалізації інших конституційних прав і свобод людини та громадянина; 3) Право на звернення є одним з дієвих способів захисту прав громадян і засобом запобігання їх порушенням, також це елемент системи громадського контролю за публічною владою, завдяки цьому можна розкрити якусь ще не помічену проблему, можливо, вказати шляхи її вирішення, сприяти вдосконаленню системи державного управління, поліпшення соціальної дійсності загалом;
– 
охарактеризовано інститут звернень громадян як важливий механізм взаємодії держави та суспільства: звернення до органів державної влади та органів місцевого самоврядування є важливим механізмом взаємодії між державою і громадянами. За сучасних умов в Україні звернення громадян може стати дієвим інструментом впливу громадянського суспільства на публічну владу, участі в управлінні державними справами. Інститут звернення громадян в органи влади виконує три важливі функції: правозахисну, інформаційну і комунікаційну; 
–
висвітлено інформаційне забезпечення процесу звернення громадян: система діалогу влади і громадян може стати ефективнішою, лише якщо зробити комунікації відкритішими і прозорішими. Інститут звернень громадян, який є прадавнім елементом комунікації влади і народу, потребує модернізації. Розв’язанню вказаної проблеми могло б сприяти широке впровадження в практику державного управління і місцевого самоврядування сучасних інформаційно-комунікаційних технологій, що дозволяють не лише забезпечити діалог між представниками влади і громадянами, але й проаналізувати рішення, що приймаються посадовими і службовими особами, зробити результати аналізу доступними для широкої громадськості;

–
розкрито механізм розгляду звернень громадян в органах державної влади та органах місцевого самоврядування: систему суб’єктів, які беруть участь у правовідносинах щодо розгляду звернень громадян, становлять: 1) суб’єкти, що звертаються – це дієздатні громадяни України, іноземці та особи без громадянства, які перебувають на території держави на законних підставах; 2) особи, що розглядають звернення і приймають за ними рішення, а саме: органи державної влади, органи місцевого самоврядування, підприємства, установи, організації, об’єднання громадян, засоби масової інформації; 3) суб’єкти, які сприяють розгляду звернення, до яких належать особи, що надають інформацію задля прийняття обґрунтованого рішення; 4) представники – особи, які є правомочними подавати звернення в інтересах громадянина, а саме: адвокати, законні представники неповнолітніх та недієздатних осіб, представники трудових колективів, правозахисних організацій, інші уповноважені особи; процедура розгляду звернення громадян різниться в залежності від ряду критеріїв, а саме: від виду звернення, від суб’єкта подання, від суб’єкта, до якого подано звернення, від форми подання звернення, від порядку розгляду тощо. 
Процедура усного звернення громадянина включає такі стадії: подання до органів державної влади, місцевого самоврядування, об’єднань громадян, підприємств, установ, організацій незалежно від форм власності, засобів масової інформації, посадових осіб відповідно до їх функціональних обов’язків пропозиції про поліпшення їх діяльності, викриття недоліків в роботі, оскарження дій посадових осіб, державних і громадських органів; розгляд звернення суб’єктом, до якого його адресовано; доведення результатів розгляду звернення до особи, яка зверталась із відповідним поданням.

Стадії та етапи процедури розгляду письмового звернення: 1) в межах стадії розгляду звернення виокремлено: а) етап первинного розгляду, який складається з сукупності процедурних дій: перевірка правильності адресування звернення; реєстрація звернення; у разі встановлення факту надсилання звернення не за адресою – пересилання за належністю після їх реєстрації; передача звернення із дорученням відповідному виконавцю; б) поточний розгляд звернення, який складається з таких процедурних дій: розгляд посадовою особою, до повноважень якої належить розгляд звернень громадян; проведення перевірки звернення; прийняття рішення та вжиття заходів щодо вирішення питань, поставлених у зверненні; 2) в межах підсумкової стадії розгляду звернень виокремлено етапи: а) наступного контролю за вирішенням відповідного доручення щодо звернення; б) етап наступного контролю за надсиланням обґрунтованих та своєчасних відповідей на звернення; в) етап зняття звернення з контролю; г) етап додаткового контролю за вирішенням відповідного доручення щодо звернення;

– 
визначено шляхи оптимізації розвитку інстититуту звернення громадян в Україні: 1) основний, базовий законодавчий акт, яким виступає Закон України "Про звернення громадян", потребує суттєвого удосконалення. Викладене стосується перш за все визначення сфери його дії в частині реалізації права на звернення управомоченими суб’єктами, а також закріплення кола зобов’язаних суб’єктів даного права. Потребує свого нормативного закріплення власне система суб’єктів права на звернення, яка б відповідала сучасним реаліям. У Законі має бути приділена особлива увага унормуванню системи принципових вихідних положень конституційного права на звернення; 2) здійснювати ефективну взаємодію (мати "зворотній зв’язок") з громадянами у процесі формування та реалізації державної політики, органи державної влади мають, зосереджуючись на створенні та веденні діалогу з основними цільовими аудиторіями та якісному наданні адміністративних послуг. І в цьому аспекті необхідно вказати, що застосування інформаційно-комунікаційних технологій як сучасного інструменту реагування на звернення громадян дає змогу інтенсифікації рівня взаємодії, активізує потенціал збільшення масштабу, широти та глибини усіх механізмів взаємодії держави та суспільства (насамперед, інституту звернення громадян) в процесі формування та реалізації державної політики; 3) компаративний аналіз нормативно-правової бази країн-членів Європейського Союзу у питанні розуміння та правової регламентації права людини на звернення має велику цінність для розвитку вітчизняної науки конституційного права, оскільки формування ефективної національної системи звернень людини, вибору її моделі та напрямів розвитку у світлі побудови громадянського суспільства в Україні лише починається. Конституція України загалом відповідає визнаним світовим та європейським правовим стандартам у цій сфері, а її модернізація має відбуватися на основі критичного ставлення до зарубіжного досвіду з урахуванням національних правових традицій.
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