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ВСТУП
Актуальність теми. В середині 90-х років українська наукова спільнота відмовилась від «державоцентристської» теорії устрою держави і побудови її взаємовідносин із пересічними громадянами, взявши на озброєння «людиноцентристську» теорію, спрямовану на забезпечення прав і свобод людини і громадянина в усіх сферах їх взаємодії з органами публічної адміністрації.

Такий підхід вимагав переосмислення предмета і метода адміністративно-правового регулювання, функцій адміністративного права як галузі права, навчальної дисципліни та науки, місця в категоріальному апараті таких понять як «управління», «державне управління», «управлінські відносини» та «управлінські процедури» тощо. 

Разом з тим необхідно було наповнити реальним змістом поняття «сервісні адміністративні відносини», розібратись з співвідношенням понять «державні послуги», «публічні послуги», «управлінські послуги» та «адміністративні послуги», адже деякий час ці поняття вживались в законодавстві та науковій літературі без чіткого змістовного розмежування.        

У зв’язку з цим в України сформувалося три концепції адміністративного права - управлінська, сервісна та поліструктурна концепції, - виникла необхідність, по-перше, уточнення сутності кожної із запропонованих концепцій, і, по-друге, визначення місця сервісних відносин у предметі адміністративного права. 
Найбільш послідовно управлінська концепція адміністративного права представлена у працях таких науковців як: А. Б. Агапов, Ю. П. Битяк, В. М. Гаращук, З. С. Гладун, В. В. Зуй, Ю. М. Козлов, Ю. М. Старилов М. М. Тищенко і ін. Сервісна концепція адміністративного права найбільш повно була викладена в працях відомого адміністративіста України В. Б. Авер’янова, а поліструктурна концепція – в працях  А. С. Васильєва, Т. О. Коломоєць, В. К. Колпакова, М. М. Коніна, О. В. Кузьменко, В. М. Манохіна, О. І. Миколенка, С. Г. Стеценка, Н. Ю. Хаманєвої, І. А. Хамедова та багатьох інших. 

Разом з тим, сервісні відносини, хоча і досліджуються останні п’ятнадцять років на рівні монографій, наукових статей, кандидатських та докторських дисертацій, залишаються новими для правової системи України, а тому виникають проблеми з розумінням змісту цих відносин, з засобами їх правового регулюванням, а також з дотриманням установлених в цій сфері адміністративних процедур. Тобто сервісні відносини повинні бути наповнені конкретним змістом та забезпечені необхідними адміністративно-матеріальним та адміністративно-процедурним правовим регулюванням. 

Отже, значною мірою актуальність дослідження зумовлена новизною теми, її значенням для розвитку науки адміністративного права і процесу та адміністративного процедурного законодавства.

Мета і задачі дослідження. Мета дослідження полягає у визначенні  змісту і  особливостей трансформації наукової думки щодо сервісних відносин в адміністративному праві, обґрунтуванні напрямів розвитку адміністративного процедурного законодавства під впливом наукової думки.

Окреслена мета визначила такі задачі дослідження:

· розкрити фактори розвитку науки та їх вплив на формування концепції сервісних відносин в доктрині адміністративного права;

· визначити етапи розвитку вітчизняної наукової думки щодо сервісних відносин в адміністративному праві;

· охарактеризувати управлінську концепцію адміністративного права та визначити в цій концепції місце сервісних відносин;

· розкрити сутність сервісної концепції адміністративного права; 

· охарактеризувати поліструктурну концепцію адміністративного права та визначити в цій концепції місце сервісних відносин;

· визначити вплив наукової думки щодо сервісних відносин в адміністративному праві на розробку Концепції реформи адміністративного права;

· охарактеризувати інститут адміністративних послуг та його значення для регулювання сервісних відносин в Україні;

· визначити роль інституту адміністративних процедур для розвитку в Україні сервісних відносин;

· окреслити шляхи подолання прогалин і колізій чинного адміністративного законодавства щодо регулювання сервісних відносин в Україні.

Об’єктом дослідження є сервісні суспільні відносини, що регулюються нормами адміністративного права.

Предмет дослідження є трансформація наукової думки щодо сервісних відносин в адміністративному праві.

Методи дослідження. Методологічну основу магістерського дослідження склали методи і прийоми наукового пізнання – як загальнонаукові, так і спеціально-юридичні. Застосування історичного методу у взаємозв’язку із методом аналізу дозволило охарактеризувати етапи розвитку вітчизняної наукової думки щодо сервісних відносин в адміністративному праві (підрозділ 1.2). Застосування системно-структурного методу у взаємозв’язку із методом аналізу дозволило визначити зміст та основні характерні риси управлінської, сервісної і поліструктурної концепцій адміністративного права (підрозділи 2.1, 2.2, 2.3). За допомогою діалектичного, структурно-логічного методів охарактеризовано вплив (практичну реалізацію) наукової думки щодо сервісних відносин на правотворчу і правозастосовну діяльності (підрозділи 3.1, 3.2, 3.3). Формально-юридичний метод застосовувався при дослідженні та розкритті таких понять, як «сервісні відносини», «адміністративні послуги», «адміністративна процедура» тощо (підрозділи 2.2, 3.2, 3.3). Застосування методу аналізу у взаємозв’язку із системно-структурним методом дало також можливість визначити фактори розвитку науки та їх вплив на формування концепції сервісних відносин в доктрині адміністративного права (підрозділ 1.1), а застосування порівняльно-правового  (компаративного) методу у взаємодії із системно-структурним дозволило обґрунтувати пропозиції та напрямки вдосконалення адміністративного і адміністративно-процедурного законодавства (підрозділи 3.2, 3.3).

Наукова новизна одержаних результатів полягає у тому, що магістерська робота є комплексним дослідженням процесу трансформації наукової думки щодо сервісних відносин в адміністративному праві, за результатами якого сформульовано ряд наукових положень і висновків. Зокрема, до них відносяться такі:

- вперше визначено місце сервісних відносин в межах управлінської, сервісної і поліструктурної концепціях адміністративного права. Наголошується на тому, що, по-перше, в управлінській концепції сервісні відносини не виділяються, а чисельні відносини щодо надання адміністративних послуг розглядаються як публічно-владні та управлінські відносини, по-друге, в сервісній концепції сервісні відносини визнаються основними суспільними відносинами, які регулює сучасне адміністративне право (всі інші відносини мають другорядне і підпорядковане значення по відношенню до сервісних), по-третє, в поліструктурній концепції сервісні відносини розглядаються лише як одна із груп суспільних відносин, які сьогодні в рівній мірі регулює адміністративне право;

- вперше встановлені фактори розвитку юридичної науки та їх вплив на формування концепції сервісних відносин в доктрині адміністративного права. За різними критеріями серед чинників розвитку науки адміністративного права можна виділити: 1) природно-кліматичні умови існування і господарювання людини та суспільства; комплекс соціокультурних чинників розвитку людства; внутрішні фактори, тобто фактори саморозвитку науки; комплекс економічних факторів прогресу в цілому та прогресу науки зокрема; 2) внутрішні фактори (еволюційний розвиток самої науки); зовнішні фактори (соціально-економічні); 3) об’єктивні чинники, які не залежать від бажання і волі людей; суб’єктивні чинники, які залежать від бажання і волі людей. 

 - вперше виділено етапи розвитку наукової думки щодо сервісних відносин в адміністративному праві України: 1) етап з середини ХІХ століття до 1917 року; 2) етап з 1917 по 1991 роки (радянський період); 3) етап з 1991 по 2000 роки; 4) етап з 2000 року по сьогодні; 

- отримали подальший розвиток положення щодо напрямків реформування адміністративного права, визначення понять «сервісні відносини», «адміністративні послуги» та «адміністративна процедура». 
Структура роботи. Магістерська робота складається зі вступу, трьох розділів, восьми підрозділів, висновків та списку використаних джерел. 

         ВИСНОВКИ
У магістерські роботі наведено теоретичне узагальнення й нове вирішення наукового завдання, що полягає у визначенні етапів розвитку наукової думки щодо сервісних відносин в адміністративному праві України та визначенні впливу наукової думки на розвиток національного адміністративного права, окресленні проблем, які існують у зазначених сферах, та формулюванні пропозицій щодо вдосконалення теорії адміністративного права і положень чинного адміністративного законодавства. В роботі сформульовано низку висновків, а саме:

1. У філософії науки минулого століття протистояли один одному два уявлення про рушійні сили розвитку науки - інтерналізм і екстерналізм. Вони по-різному пояснювали виникнення і розвиток наукових ідей і теорій.

Згідно інтерналізму наука розвивається тільки завдяки внутрішніх факторів, тобто в силу об’єктивної логіки виникнення і вирішення наукових проблем, завдяки еволюції наукових традицій, внаслідок внутрішньої потреби самої науки проводити експерименти, створювати нові поняття і теорії тощо. Екстерналізм розвиток науки пояснював головним чином соціально-економічними, тобто факторами, які знаходяться за межами науки. При вивченні науки основним завданням вважався опис тих соціально-культурних умов, в яких виникають і розвиваються конкретні наукові теорії.

І інтерналізм, і екстерналізм є помилковими позиціями, адже не можна кожне наукове досягнення розглядати як відповідь на назрілу соціальну потребу. Разом з тим наука завжди існує в певному соціальному контексті і відчуває постійний вплив з боку культури того суспільства, в рамках якого вона розвивається.

2. У юридичній літературі представлені різні точки зору щодо факторів розвитку науки та їх вплив на формування концепції сервісних відносин в доктрині адміністративного права: 

а) серед чинників розвитку науки адміністративного права виділяють: 1) природно-кліматичні умови існування і господарювання людини та суспільства; 2)  комплекс соціокультурних чинників розвитку людства; 3) внутрішні фактори, тобто фактори саморозвитку науки; 4) комплекс економічних факторів прогресу в цілому та прогресу науки зокрема (Н. Є. Федорова);

б) до чинників розвитку науки адміністративного права відносять: 1) внутрішні (еволюційний розвиток самої науки) фактори; 2) зовнішні (соціально-економічні) фактори (О. О. Івін);

в)  серед чинників розвитку науки адміністративного права виділяють: 1) об’єктивні чинники, тобто які не залежать від бажання і волі людей; 2) суб’єктивні чинники, тобто які залежать від бажання і волі людей (О. І. Миколенко). 

3. Серед проблем становлення та розвитку науки адміністративного права сьогодні можна виділити наступні: 1) розбіжності науки і практики; 2) високий рівень теоретизації науки адміністративного права 3) етика наукової діяльності вчених. 

Суперечності між наукою адміністративного права та практичною діяльністю існували і будуть існувати завжди. Але цей факт не слід розглядати як неспроможність науки перед практикою. Ці суперечності дають ключ до більш поглибленого розуміння досліджуваних явищ та заставляють вдосконалювати науку адміністративного права.

Теоретизація науки адміністративного права виникає тоді, коли в науці широко використовуються перший та другий рівні наукового пізнання, і ігнорується третій рівень, який як раз і спрямований на систематизацію науки. Тому адміністративне право сьогодні ще не стало єдиною конструкцією, де кожна частина на своєму місці. Іноді ці частини важко підігнати одну до одної, але для цього і існує теорія адміністративного права, щоб знайти зв’язки між явищами, подіями й фактами, непомітні при поверховому та поспішному дослідженні.

Одними з основних перепон розвитку будь-якої науки є не скільки об’єктивні чинники, оскільки суб’єктивне бачення вирішення теоретичних проблем окремими науковцями. В науці адміністративного права ці суб’єктивні чинники сьогодні набули навіть шкідливих та регресивних тенденцій, адже «професійність» вчених та «етика» наукової діяльності безпосередньо впливає на рівень досліджень правових явищ. 

4. При характеристиці етапів розвитку наукової думки щодо сервісних відносин в адміністративному праві України можна виділити чотири етапи:

1) етап з середини ХІХ століття до 1917 року, коли вперше заговорили в науковій літературі про необхідність правового регулювання взаємовідносин між державою та пересічними громадянами. В цьому аспекті пропонувалось не тільки чітко прописати повноваження адміністративних органів, а й передбачити адміністративно-правові процедури взаємовідносин держави і громадянина та створити систему органів адміністративної юстиції, яка б розглядала спори, які б виникали між державою та її громадянами. Тобто на науково-дискусійному рівні вже зверталась увага на певну сервісну складову діяльності адміністративних органів в будь-якій правовій державі;

2) етап з 1917 по 1991 роки (радянський період), коли повністю ігнорувалась сервісна складова в предметі адміністративного права. Остаточно державна позиція до ролі і місця адміністративного права в радянській системі права сформувалась в 50-х роках минулого століття. З цього моменту адміністративне право розглядалося виключно як управлінське право, тобто право, яке регулює суспільні відносини, що виникають у сфері реалізації державного управління;   

3) етап з 1991 по 2000 роки, відбувалося осудження радянської системи адміністративного права, проголошувався принцип дотримання прав і свобод людини та громадянина, але, при цьому, були відсутні науково-дослідні праці, які б звертали увагу на специфіку сервісних відносин  в межах адміністративного права;

4) етап з 2000 року по сьогодні, який характеризується тим, що, починаючи з розробки Концепції реформи адміністративного права, науковці намагаються в предметі адміністративного права виділити особливу групу суспільних відносин, а саме, сервісні відносини (В. Б. Авер’янов, І. О. Бондаренко, О. С. Дніпров, Ю. М. Ільницька, І. В. Ковбас, О. Ю. Костін, В. І. Курило, М. Б. Острах, Г. М. Писаренко, В. М. Циндря, Л. М. Черненко та ін.). 

5. Врахування долі управлінських відносин в предметі адміністративного права, дозволяє сьогодні говорити про існування трьох концепцій адміністративного права, які представлені в науковій літературі:

а) адміністративне право це управлінське право. Представники цієї концепції визначають предмет адміністративного права як суспільні відносини, які виникають у сфері державного управління. Особливість такого роду відносин, зазначають представники концепції, полягає в тому, що вони безпосередньо пов’язані з державно-управлінською діяльністю, а тому узагальнено іменуються «управлінськими». Іноді представники управлінської концепції адміністративного права визнають той факт, що до предмету адміністративного права сьогодні слід відносити і інші відносини, що за своєю суттю не є «управлінськими» (наприклад, відносини, що виникають у зв’язку з судовим розглядом справ про адміністративні правопорушення, чи відносини, які пов’язані з розглядом адміністративних публічних спорів у адміністративних судах);  

б) адміністративне право це сервісне право.  Представники цієї концепції стверджують, що адміністративне право – це аж ніяк не «управлінське право», а головним чином «публічно-сервісне право», тобто право, спрямоване на обслуговування потреб та інтересів приватних осіб у їхніх стосунках з органами публічної адміністрації. Сутність цієї концепції полягає у відході від домінування «управлінської» складової предмета адміністративного права і визнанні не просто рівноцінною, а більш важливою його так званої «публічно-сервісної» складової. 

в) адміністративне право в рівній мірі поєднує в собі управлінські, сервісні та правоохоронні начала. Якщо перші дві концепції адміністративного права намагалися визначити пріоритетність одних суспільних відносин над іншими (управлінських над сервісними чи сервісних над управлінськими), то представники третьої концепції не намагаються обґрунтувати важливість і значимість одних суспільних відносин, що входять до предмету адміністративно-правового регулювання, над іншими. Вони підкреслюють рівнозначність всіх різноманітних суспільних відносин, які регулює адміністративне право. Але в цьому випадку виникає необхідність уточнення в предметі адміністративного права групи «управлінських», «сервісних» та «правоохоронних» відносин. Тобто є необхідність у новій класифікації суспільних відносин, що входять до предмету адміністративного права, яка б, з одного боку, враховувала їх єдність та спільність в межах адміністративного права як галузі права, а, з другого, виділяла їх особливості, що дозволяло б говорити про їх певну специфіку і відособленість.

6. Управлінська концепція адміністративного права розглядає питання щодо надання адміністративних послуг не через призму сервісних відносин у діяльності органів державної влади, а через призму поняття «державне управління», а тому поняття «адміністративна процедура щодо надання адміністративних послуг» автоматично підміняється поняттям «управлінська процедура». Такий підхід, на жаль, принижує значення прав і свобод людини та громадянина у адміністративно-правовому регулюванні, акцентуючи увагу виключно на компетенції органів державної влади та проблемах реалізації державно-владних повноважень.   

7. Сервісна концепція адміністративного права виникла як противага управлінській концепції. На противагу існуючому визначенню адміністративного права як «управлінського права» (тобто як регулятора владно-організаційного впливу держави на суспільні відносини і процеси), ця концепція акцентує увагу на тому, що адміністративне право як галузь у сучасному європейському розумінні виступає основним регулятором гармонійних взаємовідносин між публічною адміністрацією – суб’єктами (органами і посадовими особами) виконавчої влади і місцевого самоврядування – та громадянами. В основу ж нової адміністративно-правової доктрини має бути покладена протилежна – людиноцентристська – ідеологія, згідно з якою, держава має, умовно кажучи, «служити» інтересам громадян (тобто діяти на благо людини) – шляхом усебічного забезпечення пріоритету її прав, свобод та законних інтересів у сфері діяльності публічної адміністрації.

Разом з тим, якщо сервісну концепцію адміністративного права взяти за основу, то тоді виникає необхідність:

по-перше, у обґрунтуванні правової природи інших суспільних відносин, які входять до предмету адміністративного права, але не є за своєю суттю «сервісними» (наприклад, відносини з притягнення осіб до адміністративної відповідальності, відносини щодо управлінської діяльності в середині органу публічної адміністрації і ін.);

по-друге, принижується в такій концепції роль держави у охороні і захисті загальнонаціональних інтересів;

по-третє, виникає необхідність у розмежуванні «управлінських процедур», які реалізуються виключно в  сфері державного управління, «юрисдикційних процедур», які реалізуються з питань застосуванні заходів адміністративного примусу, та «процедур щодо надання адміністративних послуг», які все частіше в юридичній літературі та на законодавчому рівні іменують «адміністративними процедурами».

8. Поліструктурна концепція адміністративного права розглядає адміністративне право як галузь права, яка в рівній мірі регулює управлінські, сервісні та правоохоронні відносини. 

Погоджуємося з науковцями, які при характеристиці предмету адміністративного права виділяють наступні групи суспільних відносин:

а) суспільні відносини, що пов’язані з реалізацією у економічній, соціально-культурній та адміністративно-політичній сферах повноважень органами державної виконавчої влади та делегованих державою повноважень органами місцевого самоврядування і іншими організаціями; 

б) внутрішньо-організаційні відносини, які характеризують: 1) побудову зв’язків між різними рівнями системи органів публічної адміністрації з питань реалізації державно-владних повноважень (наприклад, між Кабінетом Міністрів України та головами місцевих державних адміністрацій, між центральними органами державної виконавчої влади та органами місцевого самоврядування); 2) внутрішньо-організаційну діяльність апаратів усіх державних органів та адміністрацій державних підприємств, установ та організацій; в) порядок проходження публічної служби; 

3) правоохоронні відносини, які пов’язані: а) з юрисдикційною діяльністю судів та інших уповноважених суб’єктів (адміністративне судочинство, адміністративно-деліктні відносини); б) з забезпеченням захисту прав і свобод громадян в адміністративному порядку (наприклад, оскарження дій органів державної виконавчої влади в адміністративному порядку); в) з застосуванням заходів адміністративного примусу (контроль, нагляд, застосування адміністративних санкцій, спрямованих на припинення протиправних дій, тощо);

4) правозабезпечувальні відносини, які пов’язані з наданням фізичним та юридичним особам послуг публічного характеру (зазвичай в юридичній літературі їх називають адміністративними послугами).

Таким чином, сервісні відносини, є лише однією із груп суспільних відносин, яка регулюється сьогодні нормами адміністративного права. 

9. Концепція реформування адміністративного права стала першим документом, який на офіційному рівні заявив про існування сервісних відносин в предметі адміністративного права та звернув увагу на необхідність їх належного адміністративно-правового регулювання і подальшого розвитку в Україні. 

Разом з тим, на формування положень Концепції вплинули сформовані на той час в юридичній науці підходи щодо місця і ролі адміністративного права в системі права України, а саме, управлінська, сервісна та поліструктурна концепції адміністративного права. 

Для досягнення визначеної в Концепції стратегічної мети адміністративного права необхідно вирішення в Україні щонайменше трьох основних завдань. Перше – створити реальні умови для повної, всебічної та своєчасної позитивної реалізації (самореалізації) українських громадян у межах території власної держави. Друге – забезпечити прискорення процесів формування та функціонування повноцінного та дієвого (розгалуженої мережі інститутів) громадянського суспільства в Україні. Третє – підготувати оптимальну модель правової держави, складові якої були б спроможні не тільки продукувати затребувану та зрозумілу переважною більшістю громадян державну політику, а й ефективно реалізовувати її. На жаль, жодне з окреслених завдань сьогодні в повній мірі не вирішене, а тому в Україні залишається низький рівень адміністративно-правового регулювання сервісних відносин. 

10. Адміністративні послуги (саме таке поняття у законодавстві зараз застосовується), мають досить тривалу історію та широку правову базу. Вони містяться в багатьох Законах України: «Про соціальні послуги», «Про громадянство», «Про імміграцію», «Про стандартизацію», «Про ліцензування деяких видів господарської діяльності»  та ін. Широке коло адміністративних послуг, які стосуються громадян, на сьогоднішній день передбачені та врегульовані підзаконними нормативними актами, що, у свою чергу, є орієнтиром для діяльності законодавця.

Разом з тим, інститут адміністративних послуг хоча і є сталим інститутом адміністративного права, його правове забезпечення залишається недосконалим. Лише норми матеріального адміністративного права в достатній мірі регламентують інститут адміністративних послуг в Україні, процедурні ж норми адміністративного права, або розпорошені по чисельним нормативно-правовим актам, або ж існують лише на рівні законопроектів і ніяк не отримають реального закріплення в національному законодавстві. 

11. Чинний Закон України «Про адміністративні послуги» визначає адміністративну послугу як результат здійснення владних повноважень суб’єктом надання адміністративних послуг за заявою фізичної або юридичної особи, спрямований на набуття, зміну чи припинення прав та/або обов’язків такої особи відповідно до закону. Разом з тим, цей закон має цілу низку недоліків: а) неврегульована процедура взаємодії між органами місцевого самоврядування та органами виконавчої влади; б) дублювання функцій органів, що надають адміністративні послуги; в) велика кількість державних органів, організацій, які залучені до процесу надання адміністративних послуг; г) невичерпаний перелік документів; ґ) відсутність чіткої інформації щодо отримання адміністративних послуг; д) невизначений розмір плати; е) великі затрати часу. 
12. Інститут адміністративних процедур є доволі молодим інститутом адміністративного права. Його норми розпорошені сьогодні по чисельним нормативно-правовим актам, що свідчить про необхідність проведення кодифікації адміністративно-процедурних норм. В цьому сенсі особливу увагу викликають проект Адміністративно-процедурного кодексу України та проект Закону «Про адміністративну процедуру».  

У більшості європейських країн ефективно діють кодифіковані акти, які присвячені детальній регламентації процедур в діяльності органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування в частині їх взаємовідносин з фізичними та юридичними особами. Зокрема, у Федеративній Республіці Німеччина існує Закон про адміністративну процедуру, в Австрійській Республіці - Загальний закон про адміністративну процедуру, тощо. Прийняття Адміністративно-процедурного кодексу України чи Закону України «Про адміністративну процедуру» дозволить на законодавчому рівні врегулювати багатоманітні процедурні відносини в діяльності органів публічної адміністрації, яка має бути спрямована на утвердження і забезпечення прав і свобод людини і громадянина, та сприятиме обмеженню проявів бюрократизму і свавілля з боку державних службовців.      
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