
  91  

 Адміністративно-правові засади...    Адміністративне право УДК 342.1 

Є. М. Дорошенко 
здобувач Відкритого міжнародного університету 
розвитку людини «Україна», головний спеціаліст 
відділу представництва інтересів держави в судах 
України, реєстрації нормативних актів, правової 
роботи, правової освіти та систематизації 
законодавства управління організаційної 
та правової роботи Головного управління юстиції 
у Київській області

У статті визначено, що адміністра-
тивно-правові засоби забезпечення прав 
громадян на звернення за своєю природою 
втілюються у відповідній формі й інших 
інструментах та заходах правового 
впливу. Засобами захисту виступає 
правозахисна діяльність уповноважених 
суб’єктів публічної адміністрації через від-
повідні принципи, форми та засоби адмі-
ністративного права.
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В статье определено, что администра-
тивно-правовые средства обеспечения 
прав граждан на обращение по своей при-
роде воплощаются в соответствующей 
форме и других инструментах и меро-
приятиях правового влияния. В качестве 
средств защиты выступает правоза-
щитная деятельность уполномоченных 
субъектов публичной администрации че-
рез соответствующие принципы, формы 
и средства административного права. 
Ключевые слова: деятельность, обе-
спечение, принципы, средства, публичная 
администрация.

In the article defi ned that administrative-le-
gal means of ensuring citizens’ rights on 
resort (appeal) by its’ nature implements in 
an appropriate form and other instruments 
and measures of legal enforcement. Advocacy 
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П
раво на  звернення є  визна-
ною на  міжнародному рів-
ні і  передбаченою Конс-
титуцією та  законами Украї-

ни функціонально спрямованою, такою, 
що  відповідає певним принципам, мож-
ливістю доводити у  відповідній формі 
особисту думку щодо фактів і  подій су-
спільного життя, реалізації прав, сво-
бод та  законних інтересів громадян 
або їх поновлення у випадку порушення, 
яка забезпечується державою й виступає 
невід’ємною складовою її політики в сфе-
рі забезпечення прав і  свобод людини 
та громадянина. 

До проблеми адміністративно-право-
вих засад забезпечення права громадян 
на  звернення в  Україні звертали свою 
увагу провідні вчені-адміністративісти 
В.  Б.  Авер’янов, Ю.  П.  Битяк, І.  Д.  Бо-
родін, В.  В.  Галунько, Т.  О.  Коломоєць, 
В.  К.  Колпаков та  ін. Однак їх  наукові 
пошуки були зосереджені на  загальних 
та  більш спеціальних викликах у  зазна-
ченій сфері. 

Мета нашої статті полягає в тому, щоб 
на  основі теорії адміністративного пра-
ва норм конституційного і  адміністра-
тивного права розкрити адміністратив-
но-правові засади забезпечення права 
громадян на звернення.

Безумовно у  сучасній незалежній, де-
мократичній Україні стосунки між люди-
ною та державою повинні спрямовувати-
ся на домінування й утвердження пріори-
тету прав і  свобод людини у  повсякден-
ному житті. Забезпечення прав і  свобод 
людини є головним обов’язком держави. 

Це передбачено ст. 3 Конституції України, 
тому права і свободи людини та їх гаран-
тії визначають зміст, а  також спрямова-
ність діяльності держави [1, с. 6]. Право 
громадянина на звернення є одним із за-
собів захисту прав та  законних інтере-
сів. Це право закріплено у ст. 40 Консти-
туції, яка передбачає, що всі мають право 
направляти індивідуальні чи  колективні 
письмові звернення або  особисто звер-
татися до органів державної влади, орга-
нів місцевого самоврядування та посадо-
вих і службових осіб цих органів, що зо-
бов’язані розглянути звернення і надати 
обґрунтовану відповідь у  встановлений 
законом строк [1, с. 12].

Незважаючи на  існуючу специфі-
ку конкретних адміністративно-право-
вих засобів захисту прав громадян, саме 
вони виявляють ключове значення в  ас-
пекті забезпечення належної організа-
ції та  реалізації державно-юридичної 
правозахисної діяльності, спрямованої 
на  попередження й  припинення пору-
шень, а  також відновлення прав грома-
дян. Тоді ж  як, на  думку В.  Б.  Авер’яно-
ва [5, с. 186], недосконалість застосуван-
ня засобів охорони та  захисту прав лю-
дини є однією з основних проблем юри-
дичного гарантування останніх в Україні. 
Вирішення цього питання вимагає забез-
печення не  тільки внутрішньої систем-
ності адміністративно-правових засобів, 
а  й їх  узгодженості з  адміністративни-
ми формами та способами захисту прав, 
свобод і законних інтересів людини і гро-
мадянина.Таким чином, підсумовуючи 
зазначене, підкреслимо, що  адміністра-
тивно-правові засоби як  засоби держав-
но-юридичної правозахисної діяльності 
є  одним із  ключових елементів правоза-
хисного механізму й  забезпечують орга-
нізацію та  реалізацію захисту прав гро-
мадян, сприяючи використанню й засто-
суванню форм і способів такого захисту. 
Система адміністративно-правових за-

authorized subjects of public administration 
acts as means of protection through appropri-
ate principles, forms and means of adminis-
trative law. 
Keywords: activity, providing, principles, 
means, public administration.
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собів складається з різних за своєю сут-
ністю і призначенням правових явищ, ін-
струментів, заходів, діянь, здійснюваних 
різними суб’єктами й  на  різних стаді-
ях правозахисної діяльності, які спільно 
вирішують завдання запобігання та при-
пинення порушень, а також відновлення 
прав, свобод і  законних інтересів люди-
ни і  громадянина. Системність адміні-
стративно-правових засобів у  свою чер-
гу вимагає забезпечення не лише їхньої 
органічної єдності, а  й послідовного по-
єднання та впорядкування із адміністра-
тивно-правовими формами і способами 
захисту свобод і  законних інтересів лю-
дини і громадянина.

І.  Л.  Бородін зазначає, що  конститу-
ційні права та  свободи громадян реалі-
зуються через їх  конкретизацію в  нор-
мах галузей права. Така конкретизація 
складає правовий статус громадян на те-
риторії держави. У джерелах адміністра-
тивного права України, що  врегульову-
ють суспільні відносини у сфері реаліза-
ції виконавчої влади та  управлінської 
діяльності державних органів і  органів 
місцевого самоврядування, так само до-
волі часто використовується термін «за-
безпечення прав і  свобод людини». Га-
лузеве визначення цього терміна також 
відсутнє, а  серед фахівців у  галузі адмі-
ністративного права погляди на його ро-
зуміння різняться. У  фундаментальних 
дослідження провідних вчених у  галузі 
адміністративного права забезпечення 
прав і  свобод людини розглядається че-
рез особливість його реалізації. Так, на-
приклад, І.  Л.  Бородін виділяє адміні-
стративно-правові способи захисту прав 
та свобод людини, які виникають у про-
цесі виконавчо-розпорядчої діяльності 
державних органів [6].

Сучасний етап демократичних тран-
сформацій в  Україні потребує посилен-
ня механізмів безпосередньої участі гро-
мадян у  суспільно-політичних проце-

сах, оскільки неефективність основних 
інститутів політичної системи великою 
мірою обумовлена саме недостатністю 
громадського контролю за  їх  діяльніс-
тю у міжвиборчий період та обмеженням 
політичної участі громадян лише електо-
ральними процесами. Подальший роз-
виток форм прямої демократії в  Укра-
їні обумовлює, перш за  все, необхід-
ність удосконалення конституційних за-
сад реалізації механізмів безпосередньої 
участі громадян в  управлінні державни-
ми справами. Саме цим і визначена акту-
альність даної теми [7].

Основними законодавчими актами, 
які  регулюють взаємовідносини грома-
дян з  виконавчою владою, є: Конститу-
ція України, Закон України «Про звер-
не ння громадян» (далі – Закон) [2], а та-
кож інші законодавчі акти. Історіогра-
фія цієї проблеми дослідження характе-
ризується незначною кількістю цілісних 
праць. Дослідження відносин громадян 
України з  виконавчою владою здійснив 
В.  Б.  Авер’янов, який визначив основні 
права громадян у  сфері виконавчої вла-
ди та  адміністративно-правове забезпе-
чення реалізації і захисту цих прав [3].

Відповідно до  Закону: «Громадяни 
України мають право звернутися до  ор-
ганів державної влади, місцевого само-
врядування, об’єднань громадян, під-
приємств, установ, організацій неза-
лежно від  форм власності, засобів масо-
вої інформації, посадових осіб відповід-
но до їх функціональних обов’язків із за-
уваженнями, скаргами та  пропозиціями, 
що  стосуються їх  статутної діяльності, 
заявою або  клопотанням щодо реаліза-
ції своїх соціально-економічних, політич-
них та особистих прав і законних інтере-
сів та скаргою про їх порушення» [2, ст. 1].

Право на  звернення є  важливим кон-
ституційно-правовим засобом захисту 
та  однією із  організаційно-правових га-
рантій дотримання прав і  свобод гро-
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мадян. Це право включає дві складові: 
по-перше, звернення громадян є однією 
із  форм участі населення в  державному 
управлінні, у  вирішенні державних і  су-
спільних справ, можливістю активного 
впливу громадянина на  діяльність орга-
нів державної влади та  місцевого само-
врядування. Сьогодні цей аспект вима-
гає якісно нового підходу до  розкриття 
потенціалу волевиявлення людей в  про-
цесі формування і  реалізації державної 
політики; по-друге, це спосіб відновлен-
ня порушеного права громадянина че-
рез подання до органів державної влади 
скарг, заяв і  клопотань. У  такому розу-
мінні це механізм виконання соціальних 
обов’язків публічної влади.

Слід зауважити, що згідно із Законом 
пропозиція (зауваження)  – це звернен-
ня громадян, де висловлюються пора-
да, рекомендація щодо діяльності ор-
ганів державної влади, посадових осіб, 
а  також думки щодо врегулювання су-
спільних відносин та  умов життя гро-
мадян, вдосконалення правової основи 
державного життя, соціально-культурної 
та  інших сфер діяльності держави і  су-
спільства. Заява (клопотання) – це звер-
нення громадян із  проханням про  спри-
яння реалізації закріплених Конститу-
цією та  чинним законодавством їх  прав 
та  інтересів або повідомлення про пору-
шення чинного законодавства чи недолі-
ки в діяльності посадових осіб, а  також 
висловлення думки щодо поліпшення 
їх  діяльності. Клопотання  – це письмо-
ве звернення з проханням про визнання 
за  особою відповідного статусу, прав 
чи  свобод тощо. Скарга  – це звернення 
з вимогою про поновлення прав і захист 
законних інтересів громадян, порушених 
діями (бездіяльністю), рішеннями дер-
жавних органів, посадових осіб [2, ст. 3].

Звернення адресуються органам дер-
жавної влади або  посадовим особам, 
до  повноважень яких належить вирі-

шення порушених у  зверненнях питань. 
У зверненні має бути зазначено прізвище, 
ім’я, по батькові, місце проживання гро-
мадянина, викладено суть порушеного 
питання, зауваження, пропозиції, заяви 
чи скарги, прохання чи вимоги. Звернен-
ня може бути усним (викладеним гро-
мадянином і  записаним посадовою осо-
бою на  особистому прийомі)  чи  пись-
мовим, надісланим поштою або  переда-
ним громадянином до  відповідного ор-
гану, установи особисто чи  через упов-
новажену ним особу, якщо ці повнова-
ження оформлені відповідно до чинного 
законодавства. Звернення може бути по-
дано як окремою особою (індивідуальне), 
так і групою осіб (колективне). Письмове 
звернення повинно бути підписано заяв-
ником (заявниками) із зазначенням дати. 
Звернення, оформлене без дотриман-
ня цих вимог, повертається заявникові 
з відповідними роз’ясненнями не пізніш 
як через десять днів від дня його надхо-
дження [2, ст. 5].

Якщо питання, порушені в  одержано-
му органом державної влади або  поса-
довими особами зверненні, не  входять 
до їх повноважень, воно в термін не біль-
ше п’яти днів пересилається ними за на-
лежністю відповідному органу чи  поса-
довій особі, про що повідомляється гро-
мадянину, який подав звернення. Забо-
роняється направляти скарги громадян 
для  розгляду тим органам або  посадо-
вим особам, дії чи  рішення яких оскар-
жуються. Письмове звернення без за-
значення місця проживання, не  підпи-
сане автором (авторами), а  також таке, 
з  якого неможливо встановити автор-
ство, визнається анонімним і  розгляду 
не  підлягає  – це одне з  проблемних пи-
тань, які постають при здійсненні права 
громадян на звернення до органів влади. 
Забороняється переслідування громадян 
і членів їхніх сімей за подання звернення. 
Не допускається розголошення одержа-
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них зі звернень відомостей про особисте 
життя громадян без їх згоди чи відомос-
тей, що  становлять державну або  іншу 
таємницю, яка охороняється законом, 
та іншої інформації, якщо це зачіпає пра-
ва і законні інтереси громадян. Не допус-
кається з’ясування даних про особу гро-
мадянина, які  не  стосуються звернен-
ня. На прохання громадянина, вислов-
лене в  усній формі або  зазначене в  тек-
сті звернення не підлягає розголошенню 
його прізвище, місце проживання та ро-
боти [2, ст. 16].

Скарга на  дії чи  рішення органу дер-
жавної влади, посадової особи подаєть-
ся у  порядку підлеглості вищому орга-
ну або посадовій особі, що не позбавляє 
громадянина права звернутися до  суду 
відповідно до чинного законодавства, а в 
разі відсутності такого органу або незго-
ди громадянина з прийнятим за скаргою 
рішенням  – безпосередньо до  суду. Гро-
мадянин може подати скаргу особисто 
або через уповноважену на це іншу особу. 
До скарги додаються наявні у  громадя-
нина рішення або  копії рішень, які  при-
ймалися за його зверненням раніше, а та-
кож інші документи, необхідні для  роз-
гляду скарги, які після її розгляду повер-
таються громадянину. Скарга на  рішен-
ня, що  оскаржувалось, може бути пода-
на до  органу або  посадовій особі вищо-
го рівня протягом одного року з момен-
ту його прийняття, але не  пізніше одно-
го місяця з часу ознайомлення громадя-
нина з прийнятим рішенням. Скарги, по-
дані з  порушенням зазначеного терміну, 
не розглядаються [8].

Рішення вищого державного орга-
ну, який розглядав скаргу, в разі незгоди 
з  ним громадянина може бути оскарже-
но до суду.

Громадянин, який звернувся зі скар-
гою, має право: 1)  особисто викласти 
аргументи особі, що  перевіряла скаргу, 
та брати участь у перевірці поданої скар-

ги; 2)  знайомитися з  матеріалами пере-
вірки; 3)  подавати додаткові матеріали 
або наполягати на їх запиті органом, який 
розглядає скаргу; 4) бути присутнім при 
розгляді скарги; 5)  користуватися по-
слугами адвоката або  представника тру-
дового колективу, організації, яка здійс-
нює правозахисну функцію, оформивши 
це уповноваження у  встановленому за-
коном порядку; 6)  одержати письмову 
відповідь про  результати розгляду скар-
ги; 7)  висловлювати усно або  письмово 
вимогу щодо дотримання таємниці роз-
гляду скарги; 8) вимагати відшкодування 
збитків, якщо вони стали результатом по-
рушень встановленого порядку розгляду 
звернень [2, ст. 18].

Однак досить часто зустрічаються ви-
падки неналежного ставлення посадо-
вих осіб державних установ щодо реа-
лізації конституційного права громадян 
на звернення, а також порушення визна-
ченої на  нормативному рівні процедури 
оскарження прийнятого рішення.

Найбільш актуальними проблемами, 
що  існують сьогодні в  цій сфері, є  на-
дання необґрунтованих відповідей гро-
мадянам; порушення строків відпові-
дей; безпідставна передача звернень ін-
шим органам; практика визнання скарг 
громадян необґрунтованими без на-
дання роз’яснень; незабезпечення умов 
для  присутності громадян при розгля-
ді їхніх звернень; прояви упереджено-
сті, халатності та  формалізму при роз-
гляді звернень; недостатня увага до  ви-
рішення проблем, з  якими звертаються 
ветерани війни та праці, інваліди та інші 
громадяни, які  потребують соціального 
захисту і  підтримки; необхідність поси-
лення контролю за організацією роботи 
посадових та службових осіб зі звернен-
нями громадян [9].

Указ Президента України «Про пер-
шочергові заходи щодо забезпечен-
ня реалізації та  гарантування консти-
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туційного права на  звернення до  орга-
нів державної влади та органів місцево-
го самоврядування» від 7 лютого 2008 р. 
№  109/2008 сприяв активізації відпо-
відної законопроектної діяльності Ка-
бінету Міністрів України [8]. Крім цьо-
го, сьогодні практично в  усіх централь-
них та місцевих органах виконавчої вла-
ди, місцевого самоврядування функці-
онують спеціальні структурні підрозді-
ли по  роботі зі зверненнями громадян, 
на  Інтернет-сторінках яких подається 
інформація про розгляд звернень грома-
дян, графіки особистого прийому, ана-
літичні довідки тощо. В  обласних дер-
жавних адміністраціях створено комі-
сії з питань розгляду звернень громадян, 
комісії з  опрацювання повторних звер-
нень, проводяться «дні контролю» ре-
зультатів виконання звернень громадян, 
організовано виїзні прийоми, телефони 
довіри тощо [10].

Хоча в Україні загалом сформовано за-
конодавчу базу для роботи зі звернення-
ми громадян, а органами державної вла-
ди всіх рівнів здійснюється забезпечен-
ня цієї функціональної сфери, норматив-
но-правові й  організаційні засади цієї 
діяльності потребують подальшого вдос-
коналення.

У частині нормативно-правового ре-
гулювання вбачається доцільним внести 
зміни до  Закону, якими зокрема: визна-
чити необхідність розгляду анонімних 
звернень громадян, якщо у  них йдеть-
ся про  вчинення або  планування діянь, 
які загрожують державній безпеці та без-
пеці окремих фізичних і юридичних осіб 
(злочинів та інших правопорушень); ска-
сувати існуючу можливість для службов-
ців надавати відповіді на звернення гро-
мадянам в  усній формі, що  часто уне-
можливлює доведення провини служ-
бовця у разі виникнення підозри стосов-
но порушення ним законодавства щодо 
роботи зі зверненнями громадян.

Особливої уваги вимагає актуальна 
проблема формального ставлення поса-
дових осіб до розгляду звернень громадян. 
Її вирішення потребує комплексного під-
ходу, що  прямо пов’язано з  посиленням 
механізмів відповідальності за  порушен-
ня законодавства про  звернення грома-
дян. У зв’язку з цим виникає необхідність 
запровадження чітких та суворих санкцій 
для посадових осіб, які ігнорують порядок 
розгляду звернень громадян або  зловжи-
вають відповідними повноваженнями.

Ефективна реалізація права грома-
дян безпосередньо звертатися до  орга-
нів державної влади та  місцевого само-
врядування сприяє забезпеченню кон-
ституційних засад щодо безпосеред-
ньої участі населення в  управлінні дер-
жавними справами. Від правильного 
функціонування адміністративно-пра-
вових механізмів реалізації прав гро-
мадян, від  чіткого й  ефективного реагу-
вання влади на  їхні звернення залежить 
здатність держави забезпечувати належ-
ний захист законних інтересів громадян. 
Досвід показує, що  громадяни Украї-
ни активно користуються своїм правом 
на звернення. 

Тому можна зазначити, що  у  законо-
давстві більша увага спрямована саме 
на  розгляд скарг, безперечно, скарга на-
лежить до  тієї категорії звернень грома-
дян, які  найбільше вимагають об’єктив-
ного розгляду. З іншого боку, пропозиції 
громадян потребують не  менш ґрунтов-
ного підходу до  аналізу їх  змісту, адже, 
як наголошувалось вище, звернення гро-
мадян з  пропозиціями є  формою участі 
громадян в  управлінні, у  вирішенні дер-
жавних і  суспільних справ, можливістю 
активного впливу громадянина на діяль-
ність державних органів та  органів міс-
цевого самоврядування. Проте практика 
свідчить, що  сьогодні цей вид звернень 
громадян вважається порівняно зі скар-
гами другорядним.
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У провадженні за зверненнями грома-
дян одним із  найбільш вагомих чинни-
ків подолання неналежного адміністра-
тивного розсуду слід визнати підвищен-
ня рівня поінформованості всіх суб’єктів 
цього провадження про  конкретні під-
стави і  мотиви прийняття відповідного 
рішення. Особа, яка застосовує адмініст-
ративний розсуд, повинна чітко та ґрун-
товно визначити підстави його застосу-
вання і  відповідні мотиви, якими вона 
керувалася, діючи в  рамках відповідної 
правової норми, приймаючи конкретне 
рішення у  справі щодо певної життєвої 
ситуації. Доцільно на законодавчому рів-
ні визначити поняття адміністративного 
розсуду та основні принципи його засто-
сування в адміністративній діяльності.

Отже, серед загальних ознак адмі-
ністративно-правових засобів захисту, 
виходячи із  загального поняття за-
собів захисту прав громадян, виділи-
мо передусім те, що за своєю природою 
вони втілюються не  тільки у  відповід-
ній діяльності, а й в інших інструментах 
та  заходах правового впливу. Вказане, 
зокрема, пояснюється і  тим, що  цільо-
ва спрямованість адміністративно-пра-
вових засобів полягає в  забезпечен-
ні як реалізації, так і організації захисту 
прав громадян. Тобто засобами захисту 
виступатиме не  лише правозахисна ді-
яльність уповноважених суб’єктів, а й за-
ходи, що  передують цьому та  ініціюють 
або ж формують умови для ефективного 
здійснення захисту прав громадян.
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