ОДЕСЬКИЙ НАЦІОНАЛЬНИЙ УНІВЕРСИТЕТ ІМЕНІ І.І.МЕЧНИКОВА

Економіко-правовий факультет

Кафедра адміністративного та господарського права

Кваліфікаційна робота

на здобуття ступеня вищої освіти “магістр”

“Механізм надання адміністративних послуг органами виконавчої влади”
“Mechanism for providing administrative services by executive branch”
Виконав: здобувачка заочної форми навчання

спеціальності 081 Право

Тодорова Ірина Станіславівна 

Керівник   к.ю.н., доц. Добровольська Н.В._______       

Рецензент ст. викладач Лазарєва М.І.                       

	Рекомендовано до захисту:

Протокол засідання кафедри

№ ___   від ____.____. 20___ р.

Завідувачка кафедри


 Олександр МИКОЛЕНКО

     (підпис)
           (прізвище, ім’я)
	Захищено на засіданні ЕК № 6

протокол № ___від ____.___.20___ р.

Оцінка______________/___
___/_____

(за національною шкалою/шкалою ЕСТS/ бали)

Голова ЕК

_________    Євдокія СТРЕЛЬЦОВА

       (підпис)                       (прізвище, ім’я)

	
	


Одеса 2023

ЗМІСТ
ВСТУП……………………………………………………………………………..

РОЗДІЛ 1. ОРГАНИ ВИКОНАВЧОЇ ВЛАДИ ЯК СУБ’ЄКТИ НАДАННЯ АДМІНІСТРАТИВНИХ ПОСЛУГ……………………………………………

1.1 Еволюція органів виконавчої влади від суб’єктів командно-адміністративної системи управління до суб’єктів надання адміністративних послуг………….

1.2 Публічно-сервісна складова сучасної системи органів виконавчої влади…. 

Висновки до розділу 1……………………………………………………………….

РОЗДІЛ 2. АДМІНІСТРАТИВНІ ПОСЛУГИ ЯК КАТЕГОРІЯ АДМІНІСТРАТИВНОГО ПРАВА

2.1 Історія розвитку наукової думки про адміністративні послуги………………

2.2 Поняття та ознаки адміністративних послуг………………………………

2.3 Види та класифікація адміністративних послуг………………………………

Висновки до розділу 2……………………………………………………………….

РОЗДІЛ 3. ОРГАНИ ВИКОНАВЧОЇ ВЛАДИ В МЕХАНІЗМІ НАДАННЯ АДМІНІСТРАТИВНИХ ПОСЛУГ…………………………………………….

3.1 Визначення механізму надання адміністративних послуг та його складових елементів………………………………………………………………………….

3.2 Сучасні проблеми та шляхи їх вирішення в сфері публічно-сервісної діяльності органів виконавчої влади………………………………………………

Висновки до розділу 3……………………………………………………………….

ВИСНОВКИ……………………………………………………………………….

СПИСОК ВИКОРИСТАНИХ ДЖЕРЕЛ………………………………………

ВСТУП

Підвищення ефективності діяльності органів виконавчої влади, якість виконання ними державно-владних функцій і надання адміністративних послуг є одними із головних напрямків реформування публічного управління в Україні. Реалізація цього напрямку діяльності не можлива без розробки та впровадження ефективного механізму надання адміністративних послуг. 

Реалізація в Україні ідеї сервісної держави обумовлена як євроінтеграційними процесами в нашій країні, так і необхідністю вдосконалення діяльності органів виконавчої влади, які звикли працювати в умовах виконавчо-розпорядчого режиму управління. Невід’ємною частиною публічно-сервісної діяльності органів виконавчої влади є  надання адміністративних послуг. Втім, даний вид діяльності потребує не тільки належного адміністративно-правового забезпечення, а й впровадження сучасних підходів, які забезпечуватимуть потреби приватних осіб у публічно-правовій сфері. 

В науковій літературі понад двадцять років вдосконалюються теоретичні знання про адміністративні послуги і понад десятиліття адміністративні послуги отримали в Україні належне правове забезпечення. Зокрема, орієнтир на особу, її права і свободи з боку органів виконавчої влади є важливою складовою теорії адміністративних послуг. Національне ж законодавство у сфері надання адміністративних послуг продовжує вдосконалюватись. Яскравим прикладом чого стало прийняття 17 лютого 2022 року Закону «Про адміністративну процедуру», який регламентує, в тому числі, і процедуру надання органами виконавчої влади адміністративних послуг. Втім, сфера надання адміністративних послуг і сьогодні в науці адміністративного права має білі плями. Зокрема, малодослідженими залишаються критерії визначення якості адміністративних послуг, а також наукове визначення поняття «механізм надання адміністративних послуг».     

Отже, відсутність в науці адміністративного права комплексних досліджень, присвячених механізму надання адміністративних послуг, свідчить про те, що тема кваліфікаційної роботи є своєчасною та актуальною для розвитку адміністративно-правового регулювання. 

Адміністративні послуги, процедура надання адміністративних послуг, принципи надання адміністративних послуг та публічно-сервісна діяльність органів публічного управління висвітлювалась в працях таких вчених як О.А. Загоруля, Ю.М. Ільницька, Н.І. Ільчанінова, О.М. Ілюшик, О.Ю. Костін, Н.М. Мариняк, І.А. Мордвін, М.Б. Острах, О.О. Санжара, І.Й. Снігур, Н.С. Темненко, К.А. Фуглевич, М.М. Шапоренко, Ю.О. Шматова та ін. Втім, механізм надання адміністративних послуг потребує комплексних досліджень, що обумовлено наступними факторами:

· від ефективності механізму надання адміністративних послуг залежить якість таких послуг;

· знання про елементний склад механізму надання адміністративних послуг дозволить оперативно реагувати на прогалини в адміністративно-правовому регулюванні та на недоліки в правозастосовній сфері;  

· вдосконалення механізму надання адміністративних послуг прискорись процес формування в Україні «сервісної держави».    

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Кваліфікаційна робота написана у відповідності до тематики кафедри адміністративного та господарського права – «Дослідження механізму реалізації прав і свобод людини та громадянина в публічному і приватному праві» (номер державної реєстрації 0112U002484).

Мета і задачі дослідження. Мета дослідження полягає розкритті особливостей механізму надання адміністративних послуг органами виконавчої влади, у визначенні елементів даного механізму та у виявленні потенційних шляхів його розвитку. 

Для досягнення цієї мети були визначені та поступово вирішені наступні задачі:

· охарактеризувати процес трансформації органів виконавчої влади від суб’єктів командно-адміністративної системи управління до суб’єктів надання адміністративних послуг;

· розкрити особливості публічно-сервісної складової сучасної системи органів виконавчої влади;

· визначити етапи історичного розвитку вітчизняної наукової думки про адміністративні послуги;

· з’ясувати зміст поняття «адміністративні послуги» та визначити ознаки, що його характеризують; 

· здійснити критичний аналіз класифікацій адміністративних послуг, що пропонуються в наукових джерелах;

· розкрити зміст та елементний склад механізму надання адміністративних послуг органами виконавчої влади; 
· визначити коло сучасних проблем у сфері публічно-сервісної діяльності органів виконавчої влади та запропонувати шляхи їх вирішення.  
Об’єктом дослідження є суспільні відносини, що виникають під час діяльності органів виконавчої влади щодо надання адміністративних послуг.  

Предметом дослідження є механізм надання адміністративних послуг органами виконавчої влади.  

Методи дослідження. Під час написання кваліфікаційної роботи були використані запропоновані теорією держави та права методи наукового пізнання. Зокрема, історико-правовий метод використовувався під час аналізу трансформації органів виконавчої влади від виконавчо-розпорядчих суб’єктів до суб’єктів, що здійснюють публічно-сервісні повноваження (підрозділ 1.1), а також при визначенні етапів розвитку наукової думки про адміністративні послуги (підрозділ 2.1). Порівняльно-правовий метод було використано при порівнянні системи органів виконавчої влади на різних етапах історичного розвитку нашої країни (підрозділ 1.1). Логіко-семантичний метод був використаний при визначенні змісту окремих понять, які були важливими для розкриття теми дослідження, зокрема, поняття «публічно-сервісна діяльність» (підрозділ 1.2), понять «адміністративна послуга» та «надання адміністративної послуги» (підрозділ 2.1), поняття «механізм надання адміністративних послуг» (підрозділ 3.1) і ін. Системно-структурний метод був використаний при визначенні: системи органів виконавчої влади (підрозділ 1.1); системи адміністративних послуг, що надаються органами виконавчої влади (підрозділ 2.3); елементів механізму надання адміністративних послуг (підрозділ 3.1); системи факторів, які негативно впливають на реалізацію механізму надання адміністративних послуг в сучасній Україні (підрозділ 3.2).    

Наукова новизна результатів дослідження полягає в тому, що вона розкриває особливості механізму надання адміністративних послуг в Україні органами виконавчої влади. Результатом дослідження стали висновки ті пропозиції, що мають наукову новизну, зокрема:

уперше: 

· комплексно розкрито зміст та структурний склад механізму надання адміністративних послуг в Україні;
· визначено фактори, які негативно впливають на ефективність реалізації механізму надання адміністративних послуг; 

дістали подальшого розвитку:
· положення про функції виконавчої влади, серед яких необхідно виділяти публічно-сервісну функцію, яка охоплює собою і надання адміністративних послуг;     

· теоретичні положення про адміністративні послуги, що дозволило додатково аргументувати позицію, що адміністративна послуга це результат публічно-сервісної діяльності органів виконавчої влади,  а не сама діяльність, як про це стверджують більшість адміністративістів в Україні.  

Кваліфікаційна робота за змістом складається зі вступу, трьох розділів, висновків до розділів роботи, загального висновку та списку використаних джерел. 
РОЗДІЛ 1.

ОРГАНИ ВИКОНАВЧОЇ ВЛАДИ ЯК СУБ’ЄКТИ НАДАННЯ АДМІНІСТРАТВИНИХ ПОСЛУГ

1.1 Еволюція органів виконавчої влади від суб’єктів командно-адміністративної системи управління до суб’єктів надання адміністративних послуг
Діяльність органів виконавчої влади є предметом досліджень науки адміністративного права, а суспільні відносини у цій сфері є безпосереднім предметом адміністративно-правового регулювання. Пояснюється таке становище тим, що недивлячись на перетворення в правосвідомості українського суспільства (мова йде про визнання людини та її прав соціальною цінністю в державі) адміністративне право продовжує здійснювати правове забезпечування системи органів виконавчої влади. Всі відносини, які складаються в середині системи органів виконавчої влади (службові, управлінсько-організаційні і ін.), та переважна більшість відносин, які у органів виконавчої влади виникають зовні, регламентуються нормами адміністративного права. 

Отже органи виконавчої влади є основними суб’єктами в системі суб’єктів публічного адміністрування, до якої окрім органів виконавчої влади можуть відноситись Президент України, Офіс Президента України, органи місцевого самоврядування, керівники судів та правоохоронних органів, тощо.  

З 1991 року до сьогодні відбувалась поступова трансформація органів виконавчої влади. Така трансформація відбувалася за декількома напрямами.

1. Зміна сутності діяльності органів виконавчої влади. Командно-адміністративний режим управління повільно, але замінювався демократичними механізмами реалізації виконавчої влади. Командно-адміністративний режим управління характеризувався наступними ознаками: 
а) нехтування економічними методами управління та використання командно-розпорядчих методів. Це призводило до виникнення дефіциту товарів, до необґрунтованої цінової політики, тощо;

б) централізація влади в усіх сферах життя. Особливо ця централізація влади відчувалась в сфері економіки та у сфері надання публічних послуг. Дрібні речі регіонального характеру вирішувалися централізовано найвищими органами виконавчої влади. Це негативно пливало на оперативність прийняття рішень та на оперативність реагування на якість надзвичайні ситуації, а також клієнт отримання публічних послуг був максимально віддалений від суб’єкта, що надає такі послуги (тоді такі послуги були завуальовані під видом «надання дозволів»);

в) зовнішня діяльність органів виконавчої влади зводилась в основному до розпорядчої діяльності. Цією ж діяльністю охоплювалась і так звана дозвільна система – тільки через відповідне розпорядження надавались дозволи на здійснення певних видів діяльності.     

В 90-х роках минулого століття та в першому десятилітті ХХІ століття іноді окремі елементи командно-адміністративної системи управління з’являлися в діяльності органів виконавчої влади, коли наприклад, уряд намагався «вручну» регулювати ціни на окремі продукти в регіонах. В умовах ринкових відносин такі речі є недопустимими, адже держава у вигляді органів виконавчої влади повинна не штучно регулювати ціни, а повинна як найшвидше вирішити питання про заповнення національного ринку відповідним товаром, щоб не виникало дефіциту товару. 

Сьогодні зовнішня діяльність органів виконавчої полягає у:

· формуванні і реалізації державної політики в окремих сферах суспільного життя (наприклад, оборона, національна безпека, міграція, запобігання корупції, тощо); 

· формуванні державної політики в певній сфері суспільних відносин без радикального втручання у неї, але із зберіганням права контролю за дотриманням відповідних правил (наприклад, підприємництво, освіта, охорона здоров’я і ін.);

· правотворча і розпорядча діяльність. Перша полягає у виданні підзаконних нормативно-правових актів, а друга – в прийнятті індивідуальних актів управління (наприклад, рішення щодо заохочення особи);

· контрольна та юрисдикційна діяльність. Наприклад, державні інспекції можуть здійснювати не тільки контроль у певній сфері суспільних відносин (наприклад, рибоохорона), а й накладати адміністративні стягнення на винних осіб;

· надання публічних послуг, серед яких особливе місце посідають адміністративні послуги.  

2. Суттєві зміни відбулися в структурі органів виконавчої влади. В 90-х роках система органів виконавчої влади нагадувала хаотичне накопичення органів з різними назвами та статусами, яке не піддавалося логічному поясненню. Особливо ця проблема стосувалася центральних органів виконавчої влади, де були комітети, комісії, інспекції, управління і ін. Яскравим прикладом непорозуміння і відсутності субординації в діяльності в органах виконавчої влади були відносини між Міністерством освіти та науки України (далі – МОН України) та Вищою атестаційною комісією України (далі - ВАК України). Обидва органи здійснювали розпорядчу діяльність в сфері науки, але постійно між ними виникали конфлікти як стосовно розподілу повноважень, так і стосовно підпорядкованості, адже ВАК України вважав, що він не повинен підпорядковуватись МОН України та незалежно реалізує в сфері науки державну політику. Подібних ситуацій було багато в структурі органів виконавчої влади. 

Цю проблему спочатку спробував вирішити Президент України – Кучма Леонід Данилович, який Указом Президента 26 травня 2003 року ліквідував посади державних секретарів міністерств (їх перших заступників та заступників) та ввів посади перших заступників  та заступників міністрів [34]. 
Потім питаннями оптимізації діяльності органів виконавчої влади зайнявся Президент України – Ющенко Віктор Андрійович, який 10 березня 2005 року своїм указом ліквідував посади у міністерствах перших заступників міністрів (а саме, керівників  апарату  міністерств, перших заступників міністрів у зв’язках з ВР України), а також в інших центральних органах виконавчої влади ліквідував посаду першого заступника керівників у зв’язках з ВР України [37]. При В.А. Ющенко була розроблена і перша схема підпорядкування і взаємодії органів виконавчої влади, що давало приблизне уявлення, по-перше, про кількість центральних органів виконавчої влади, по-друге, про їх найменування [50]. Ця схема передбачала в системі органів виконавчої влади наступних суб’єктів:

а) міністерства. Наприклад, на той момент такі міністерства як «Міністерство вугільної промисловості України, Міністерство культури і туризму України, Міністерство України  з  питань  надзвичайних  ситуацій  та у 
справах захисту населення від наслідків Чорнобильської катастрофи» [50], яких сьогодні не існує;

б) «державні комітети та інші центральні органи виконавчої влади, статус яких прирівнюється до Державного комітету України» [50]. Тобто державні комітети, які були колегіальними органами, були одними із основних органів виконавчої влади. Сьогодні в системі органів виконавчої влади залишився лише один комітет (тому, що його найменування закріплене в Конституції України) – Державний комітет телебачення і радіомовлення України, і то його статус сьогодні характеризується як орган виконавчої влади зі спеціальним статусом. В 2005 році до державних комітетів, наприклад, відносились Державний комітет лісового господарства України та Державний комітет України по земельних ресурсах, а до органів, які прирівнювались по статусу до державних комітетів, відносились ВАК України та Головне контрольно-ревізійне управління України.

в) «центральні органи виконавчої влади зі спеціальним статусом» [50]. На той момент, до таких органів відносились суб’єкти, статус яких закріплювався окремим законом. Справа в тому, що статус міністерств та державних комітетів регламентувався на рівні підзаконних актів, тоді як з’явилися органи виконавчої влади, порядок формування і функціонування яких визначався окремими законами (наприклад, Державна судова адміністрація України чи Державний департамент України з питань виконання покарань). 

Янукович Віктор Федорович теж, як Президент України, намагався оптимізувати діяльність органів виконавчої влади та у 2010 році запропонував свою схему органів виконавчої влади [51]. Ця схема дублювала класифікацію органів виконавчої влади, щоправда з певними особливостями, а саме:

- з неї зникли державні комітети як основний орган виконавчої влади;

- посилювала ефект підпорядкованості одних органів іншим;

- була відсутня класифікація центральних органів виконавчої влади. 

В схемі органів виконавчої влади В.Ф. Янукович виділив:

а) міністерства. До речи, їх було не так багато (18 міністерств) у порівнянні із 90-ми роками ХХ століття. До таких міністерств, наприклад, відносились «Міністерство молоді та спорту України і Міністерство інфраструктури України» [51];

б) центральні органи виконавчої влади які давалися скопом, бо в переліку були присутні як державні служби (наприклад, Державна авіаційна служба України), державні агентства (наприклад, Державне агентство автомобільних доріг України), державні інспекції (наприклад, Державна інспекція України з контролю за цінами), так і інші центральні органи виконавчої влади зі специфічним статусом (наприклад, Пенсійний фонд України).

в) центральні органи виконавчої влади зі спеціальним статусом, до яких відносилось всього п’ять органів – «Антимонопольний комітет України, Державний комітет телебачення і радіомовлення України, Фонд державного майна України, Адміністрація Державної служби спеціального зв’язку та захисту інформації України, Національне агентство України з питань державної служби» [51].               

При В.Ф. Януковичі був пізніше прийнятий і Закон України «Про центральні органи виконавчої влади» [42], який запропонував більш детальну класифікацію центральних органів виконавчої влади:

а) міністерства, які формують і реалізують політику в певній сфері суспільних відносин;
б) державні інспекції, які здійснюють контроль за дотриманням правил у відповідних сферах суспільних відносин;

в) державні агентства, які здійснюють управління державним майном;
г) державні служби, що надають особам за їх зверненнями адміністративні послуги;

ґ) центральні органи виконавчої влади зі спеціальним статусом, які здійснюють інші види публічного адміністрування. 

Після того, коли повноваження Президентка України були скасовані в частині формування структури центральних органів виконавчої влади і перейшли до Прем’єр-Міністра України, в 2014 році була затверджена нова схема системи центральних органів виконавчої влади [52]: 
а) міністерства (на сьогодні їх функціонує 19). Тобто оптимізація органів виконавчої влади, яку здійснюють з 2004 року, призвела до того, що кількість міністерств перевищила їх кількість у 90-х роках минулого століття;

б) інші центральні органи виконавчої влади, які перераховуються всі скопом без будь-яких критеріїв класифікації. Тобто практична значимість сучасної схеми органів виконавчої влади, яка запропонована КМ України, мінімальна – можна знайти найменування органів виконавчої влади, адже в національному законодавстві їх перестали вказувати. 
Цікаві думки висловлюють стосовно цього О.І. Миколенко і М.І. Лазарєва. Вчені констатують: «З часом виконавча влада стала нагадувати сміттєзвалище, куди скидаються майже всі державні органи, які є важливими для проведення реформ в нашій країні, але не відображені в положеннях Конституції України. Закон України «Про центральні органи виконавчої влади» є достатньо логічним нормативно-правовим актом, який пропонує не менш логічну класифікацію центральних органів виконавчої влади на міністерства, служби, інспекції та агентства, втім в нормативно-правовому акті виділяється такий вид – «центральні органи виконавчої влади зі спеціальним статусом» [42, ст. 24]. Власне ця група органів і є тим сміттєзвалищем, в якому співіснують такі різнофункціональні органи як Український інститут національної пам’яті, Пенсійний фонд України, Комісія з регулювання азартних ігор та лотерей та ін. До таких органів відноситься і Національне антикорупційне бюро України, яке розслідує та розкриває корупційні та інші кримінальні правопорушення [38, ст. 1]» [22, с. 15-16]. Повністю підтримуємо ці висновки вчених, адже з 2014 року логічна схема центральних органів виконавчої влади знову втрачає чітких критеріїв класифікації. 
Завершуючи аналіз структури органів виконавчої влади можна констатувати наступне:

1) міністерства залишаються основним органам в системі виконавчої влади, хоча їх кількість спочатку зменшувалась (з 1996 по 2013 роки), а потім знову почала збільшуватись (з 2014 по 2023 роки);

2) загальна кількість центральних органів виконавчої влади перевищує 75 органів, що не завжди свідчить про якість та ефективність їх діяльності;

3) сьогодні устаткувалась наступна класифікація органів виконавчої:

а) Кабінет Міністрів очолює систему органів виконавчої влади;

б) Центральні органи виконавчої влади представлені у вигляді міністерств, державних служб, державних агентств, державних інспекцій та органів зі спеціальним статусом;

в) регіональні органи центральних органів виконавчої влади;

г) місцеві державні адміністрації.

3. Перегляд компетенції органів виконавчої влади в умовах децентралізації влади та координації їх діяльності. Велика кількість повноважень в умовах децентралізації влади була, по-перше, передана на місцевий рівень (регіональним органам центральних органів виконавчої влади чи місцевим державним адміністраціям), по-друге, делегована органам місцевого самоврядування [4, с. 202-212].
При цьому, більшість повноважень щодо надання адміністративних послуг були передані власне органам місцевого самоврядування як органам, які максимально приближені до пересічних громадян. Втім, органи виконавчої влади зберегли за собою право надавати послуги. Не дивлячись на те, що надання адміністративних послуг є функціональним обов’язком різного роду державних служб, всі органи виконавчої влади в більшій чи меншій мірі надають адміністративні послуги населенню України.    

1.2 Публічно-сервісна складова сучасної системи органів виконавчої влади

В попередньому підрозділі роботи було встановлено, що всі органи виконавчої влади (в більшій чи меншій мірі) надають адміністративні послуги. Втім, виникає питання про правову природу публічно-сервісної спрямованості органів виконавчої влади. Адже в 90-х роках минулого століття в предметі адміністративно-правового регулювання взагалі не виділяли таку групу суспільних відносин. Тоді всі відносини, які регулювалися нормами адміністративного права, називалися відносинами, що складаються у ході реалізації державного управління. Лише починаючи з 2004 року поступово почали в предметі адміністративного права виділяти правозабезпечувальні відносини, а останні десять років – публічно-сервісні.

Наприклад, О.О. Санжара стосовно цього зазначає: «Трансформація уявлень про предмет адміністративного права відбувалась повільно, тобто спочатку науковці почали визнавати, що  серед управлінських відносин є група відносин, яку не можна розглядати як суто «управлінську», адже вона пов’язана із забезпеченням реалізації прав і свобод людини та громадянина, потім заговорити про окрему групу суспільних відносин правозабезпечувального чи владно-партнерського характеру, і лише останні десять років все частіше в наукових публікаціях можна зустріти аналіз і характеристику публічно-сервісних відносин як відносин, що регулює адміністративне право» [45, с. 48]. 
І дійсно, більш активно про публічно-сервісну спрямованість органів виконавчої влади заговорили після прийняття Закону «Про адміністративні послуги» [32]. Тобто почали виділяти не тільки окрему групу суспільних відносин у предметі адміністративного права – публічно-сервісні відносини, а й говорити про окремий вид публічного адміністрування органів виконавчої влади – публічно-сервісне адміністрування.

Небажання ж науковців використовувати поняття «публічно-сервісна спрямованість діяльності» при характеристиці діяльності органів виконавчої влади, на нашу думку, негативно відобразилось рівні досліджень особливостей функціонування виконавчої влади. Аналіз юридичної літератури показує, що науковці продовжують характеризувати юрисдикційні, виконавчо-розпорядчі і контрольно-наглядові повноваження органів виконавчої влади та уникають комплексного аналізу правозабезпечувальної діяльності суб’єктів публічного адміністрування, в тому числі, діяльності щодо надання адміністративних послуг. 

Проаналізуємо окремі думки вчених, що висловлювалися в спеціальній літературі з приводу публічно-сервісної спрямованості діяльності органів виконавчої влади. Зокрема, О. Муза зазначає: «Саме через права, свободи та інтереси людини має відбуватися формалізація та правове регулювання управлінської діяльності органів публічної адміністрації. Такі доктринальні положення призвели до появи категорії «адміністративного сервісного права», що кардинально змінює видову структуру управлінського процесу, замінюючи такі адміністративні провадження як реєстраційні, ліцензійні та дозвільні на єдиний категоріальний об’єкт – управлінські послуги» [26, с. 65-70].

Думки О. Музи цікаві тим, що автор чітко розставляє пріоритети в публічному адмініструванні органів виконавчої влади – на першому місці знаходяться права і свободи людини і громадянина, а на другому – система органів виконавчої влади та інструментарій реалізації виконавчої влади. Це означає, що при формуванні органів виконавчої влади (особливо центральних органів виконавчої влади) слід виходи не із засад їх ефективності, а орієнтуватись на права і свободи особи в публічно-правових відносинах. Запевняємо, що якщо при формуванні системи органів виконавчої влади основною ціллю визнати посилення ефективності їх діяльності, то отриманий результат буде суттєво відрізнятись від тієї системи органів виконавчої влади, при формуванні якої основною метою було максимальне врахування прав і свобод особи в публічно-правових відносинах. Наприклад, «поліцейська держава» це держава, яка формується виключно на засадах ефективності, тоді як «правова держава» це держава, яка формується з врахуванням потреб суспільства та із забезпеченням реалізації прав і свобод кожної особи в країні. Аналіз сучасної системи органів виконавчої влади породжує змішані почуття, адже окремі її елементи свідчать про те, що у нас будується правова держава – більшість процедур отримання публічних послуг від органів виконавчої влади були спрощені та стали зручними для пересічних громадян, а інші її елементи – про те, що будується поліцейська держава – державне фінансування освіти, науки і охорони здоров’я скорочується, а фінансування правоохоронних і антикорупційних органів збільшується.

Також думки О. Музи цікаві тим, що він один із перших запропонував використовувати поняття «публічно-сервісне право». Дійсно, якщо за основу класифікації правових інститутів адміністративного права взяти напрями діяльності органів виконавчої влади, то окремо можна було б говорити не тільки про публічно-сервісне право як інститут адміністративного права, а й, наприклад, про «адміністративно-юрисдикційне право», «адміністративно-контрольне право», тощо. 

В.Б. Авер’янова в науковій публікації за назвою «Нові риси предмета українського адміністративного права» [1] підкреслює, що діяльність органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування із надання послуг є, за своєю суттю, «публічно-сер​вісною» (від лат. «serve» – служити). Тобто вчений протиставляє між собою розпорядчу діяльність органів публічного адміністрування та діяльність щодо надання адміністративних послуг, а також вважає, що останній вид діяльності має суттєві відмінності від суто управлінської чи розпорядчої діяльностей. Обумовлено такий підхід тим, що особа у публічно-сервісних відносинах виступає не об’єктом управління, якому диктують умови спілкування і взаємодії, а суб’єктом, який вправі вимагати від суб’єкта управління (що є обов’язком даного суб’єкта) забезпечення реалізації прав людини і громадянина у вигляді надання адміністративних послуг. 

Р.С. Мельник у науковій публікації під назвою «Новий погляд на «вічну» проблему: предмет адміністративного права» серед суспільних відносин, які регулює адміністративне право, виділяє і такі дві групи: 1) публічно-сервісні відносини; 2) відносини щодо забезпечення реалізації та захисту прав осіб [21, с. 38-46]. Тобто автор чомусь розмежував ці дві групи суспільних відносин. Частково погоджуємось із таким рішенням, адже відносини щодо реалізації та захисту прав і свобод особи в публічно-правових відносинах поглинають своїм змістом публічно-сервісні відносини. Втім, виникають питання щодо рівномірності розподілу суспільних відносин у самому предметі адміністративного права. На нашу думку, краще було б окремо вказати суспільні відносини щодо реалізації прав і свобод особи в публічно-правовій сфері (серед яких особливе місце посідають публічно-сервісні відносини), а окремо – відносини щодо охорони та захисту прав і свобод особи в публічно-правовій сфері (наприклад, адміністративно-деліктні відносини, адміністративно-процесуальні відносини, тощо). 

Відповідно, висновки Р.С. Мельника теж підводять нас до того, що  надання адміністративних послуг можна розглядати як один із видів публічно-сервісної діяльності органів виконавчої влади (адже окрім надання адміністративних послуг до цієї сфери відноситься і надання соціальних послуг).

Дискусійні висновки висловлює Я.В. Журавель в своїй статті «Поняття та ознаки терміна «публічно-сервісні відносини»» [5, с. 69-74]. Зокрема, вчений пропонує наступний перелік ознак, що, на його думку, характеризують публічно-сервісні відносини: 1) виникають у сфері публічного права; 2) поєднують фактичні суспільні відносини та юридичні норми; 3) одним із обов’язкових учасників цих відносин є публічна адміністрація; 4) надання сервісу є їх основною спрямованістю; 5) обслуговують правомірні потреби приватних осіб; 6) виникають на підставі ухвалення сприятливого адміністративного акту; 7) мають несубординаційний характер; 8) за своєю природою є публічно-правовими відносинами; 9) для них характерна двостороння взаємодія; 10) наближені до природи зобов’язальних правовідносин [5, с. 71-74].

Проблема всіх цих ознак одна – вони не розкривають специфіку публічно-сервісних відносин на стільки, щоб відрізняти дану групу відносин від інших публічно-сервісних чи адміністративно-правових відносин. Наприклад, сама назва «публічно-сервісні відносини» говорить про те, що вони, по-перше, виникають у сфері публічного права та, по-друге, за своєю природою є публічно-правовими відносинами. Навіщо озвучувати банальні істини, які закладені безпосередньо у назві правового явища? Є ознаки публічно-сервісних відносин, що запропонував Я.В. Журавель, які взагалі віддалені від сутності правового явища. Наприклад, Я.В. Журавель стверджує, що публічно-сервісні відносини виникають на підставі ухвалення сприятливого адміністративного акту. Достатньо поверхове з боку науковця розуміння специфіки правовідносин в публічному праві, адже публічно-сервісні відносини це не тільки факт отримання адміністративної послуги особою на підставі винесеного адміністративного акту, а й відносини, які супроводжують весь процес звернення особи до компетентного органу, його розгляду та задоволення. При чому, задоволення адміністративної послуги дуже часто не оформлюється у вигляді письмового адміністративного акту, а має інші форми прояву (зокрема, внесення даних про особу в загальнодержавний реєстр).

Отже висновки Я.В. Журавля сприймаємо більше як банальну констатацію відомих фактів та оман, ніж як серйозні результати дослідження. 

А.М. Піляй пропонує впровадити у науковий обіг таку термінологію як «публічно-сервісна держава» та закликає до розробки концепції публічно-сервісної держави [31]. Втім, комплексна праця А.М. Піляй, по-перше, позбавлена конкретики (адже публічно-сервісна держава розкривається без ґрунтовного аналізу понять «публічно-сервісні відносини», «публічно-сервісна спрямованість діяльності держави», тощо), по-друге, характеризується довільним використанням категоріального апарату (наприклад, поняття «адміністративна функція держави» позбавлена чіткого змістовного наповнення). 

О.О. Санжара запропонував наступні висновки щодо публічно-сервісних відносин, які регулюються нормами адміністративного права. 

По-перше, вчений пропонує публічно-сервісні адміністративні правовідносини визначати як «врегулюванні адміністративним правом відносини, які виникають між органом публічної адміністрації та пересічними громадянами і організаціями щодо надання публічних послуг (ліцензування, сертифікація, реєстрація, надання правового статусу і ін.)» [45, с. 66].

Це визначення має наступні переваги:

· конкретизує учасників правовідносин (з одного боку, суб’єкт публічного адміністрування, а з іншого – приватні особи (фізичні та юридичні особи);

· конкретизує об’єкт відносин – публічні послуги, стосовно яких і складаються правовідносини;

· перераховує окремі види адміністративних послуг, які використовуються в діяльності суб’єктів публічного адміністрування. 

Недоліками запропонованого вище визначення публічно-сервісних адміністративних правовідносин є наступні: 

· учасником таких правовідносин може бути не тільки суб’єкт публічного адміністрування, а й будь-яка інша особа, якій було офіційно делеговано повноваження щодо надання публічних послуг;

· публічні послуги і сьогодні позбавлені в національному законодавстві якоїсь чіткої класифікації, а тому визначення, запропоноване О.О. Санжарою, не дає чіткого уявлення про об’єкт публічно-сервісних адміністративних правовідносин, тобто залишається невідомим інформація про те, стосовно яких саме публічних послуг виникають ці адміністративні правовідносини.    

По-друге, О.О. Санжара пропонує наступний перелік ознак адміністративних публічно-сервісних правовідносин: «а) характеризують зовнішню діяльність органів публічної адміністрації; б) ініціаторами таких правовідносин є пересічні громадяни та організації, які звертаються до органів публічної адміністрації; в) пов’язані з реалізацією прав і свобод особи шляхом надання публічної послуги з боку органу публічної адміністрації (як правило, з боку органів виконавчої влади та місцевого самоврядування). При цьому рішення органу публічної адміністрації оформлюється як у письмовому (наприклад, видача свідоцтва про сертифікацію товару), так і іншому вигляді, передбаченому законом (наприклад, надання електронних послуг)» [45, с. 67].

З цим переліком ознак повністю погоджуємось. Користуючись запропонованими в юридичній літературі дуками щодо публічно-сервісної складової сучасної системи органів виконавчої влади, пропонуємо наступні висновки. 

По-перше, не дивлячись на те, що результатом децентралізації державної влади стало те, що більшість публічно-сервісних повноважень було делеговано органами виконавчої влади на місцевий рівень – органам місцевого самоврядування, майже всі органи виконавчої влади продовжують надавати адміністративні послуги суб’єктам приватного права.

По-друге, в системі видів діяльності органів виконавчої влади з’явився новий напрям – публічно-сервісна діяльність, яка пов’язана із наданням суб’єктам приватного права різного роду публічних послуг [27, с. 282-286].  

По-третє, публічно-сервісну діяльність органів виконавчої влади можна визначити як зовнішню діяльність органів виконавчої влади, яка ініціюється суб’єктами приватного права та пов’язана із реалізацією їхніх прав і свобод шляхом надання публічної послуги.  

 Висновки до розділу 1

В результаті дослідження органів виконавчої влади як суб’єктів надання адміністративних послуг були зроблені наступні висновки.
1. Розкрито історію розвитку системи органів виконавчої влади в Україні, визначено і охарактеризовано його етапи, а також наведені соціально-економічні та політичні передумови змін у системі органів виконавчої влади.   

2. З’ясовано, що міністерства залишаються основним органам в системі виконавчої влади, хоча їх кількість спочатку зменшувалась (з 1996 по 2013 роки), а потім знову почала збільшуватись (з 2014 по 2023 роки). Загальна ж кількість центральних органів виконавчої влади перевищує 75 органів, що не завжди свідчить про якість та ефективність їх діяльності.

3. Встановлено, що сучасна система органів виконавчої влади складається із наступних елементів:

- Кабінет Міністрів очолює систему органів виконавчої влади;

- Центральні органи виконавчої влади представлені у вигляді міністерств, державних служб, державних агентств, державних інспекцій та органів зі спеціальним статусом;

- регіональні органи центральних органів виконавчої влади;

- місцеві державні адміністрації.

4. Встановлено, що більш активно про публічно-сервісну спрямованість органів виконавчої влади заговорили після прийняття Закону «Про адміністративні послуги». Тобто почали виділяти не тільки окрему групу суспільних відносин у предметі адміністративного права – публічно-сервісні відносини, а й говорити про окремий вид публічного адміністрування органів виконавчої влади – публічно-сервісне адміністрування. Втім, небажання науковців використовувати поняття «публічно-сервісна спрямованість діяльності» при характеристиці діяльності органів виконавчої влади, негативно відобразилось на рівні досліджень особливостей функціонування виконавчої влади взагалі. 

5. З’ясовано, якщо за основу класифікації правових інститутів адміністративного права взяти напрями діяльності органів виконавчої влади, то окремо можна було б говорити не тільки про «адміністративно-юрисдикційне право» та «адміністративно-контрольне право» як інститути адміністративного права, а й про публічно-сервісне право. Обумовлено такий підхід тим, що особа у публічно-сервісних відносинах виступає не об’єктом управління, якому диктують умови спілкування і взаємодії, а суб’єктом, який вправі вимагати від суб’єкта управління (що є обов’язком даного суб’єкта) забезпечення реалізації прав людини і громадянина у вигляді надання адміністративних послуг. 

6. Сучасна система органів виконавчої влади характеризується наступними ознаками:

· майже всі органи виконавчої влади продовжують надавати адміністративні послуги суб’єктам приватного права. І це, не дивлячись на те, що результатом децентралізації державної влади стало те, що більшість публічно-сервісних повноважень було делеговано органами виконавчої влади на місцевий рівень – органам місцевого самоврядування;

· органи виконавчої влади почали здійснювати новий вид діяльності – публічно-сервісну діяльність, яка пов’язана із наданням суб’єктам приватного права різного роду публічних послуг.

7. Публічно-сервісна діяльність органів виконавчої влади це зовнішня діяльність органів виконавчої влади, яка ініціюється суб’єктами приватного права та пов’язана із реалізацією їхніх прав і свобод шляхом надання публічних послуг.  

РОЗДІЛ 2.

АДМІНІСТРАТИВНІ ПОСЛУГИ ЯК КАТЕГОРІЯ АДМІНІСТРАТИВНОГО ПРАВА

2.1 Історія розвитку наукової думки про адміністративні послуги

Розглядаючи історію досліджень адміністративних послуг в адміністративній науці, хочемо підкреслити, що в кваліфікаційній роботі не будемо торкатися того періоду, коли науковці не могли розібратися із змістовним розмежуванням понять «публічні послуги», «адміністративні послуги», «управлінські послуги», «соціальні послуги» і ін. Нас цікавить період, який починається моментом прийняття Закону України «Про адміністративні послуги» [32] та продовжується по сьогодні.  

Отже з прийняттям нормативно-правового акту, який визначає поняття «адміністративна послуга» та передбачає підстави і порядок надання адміністративних послуг в України, активізувалися дослідження цього правового явища в науці адміністративного права. До того ж такі дослідження продовжуються і сьогодні в умовах воєнного часу [49, с. 421-424].

 Наприклад, Ю.М. Ільницька, дослідивши діяльність органів місцевого самоврядування щодо надання адміністративних послуг, запропонувала наступні цікаві думки і пропозиції.

1. Адміністративні послуги Ю.М. Ільницька визначає як «діяльність суб’єктів владних повноважень, яка своїм результатом має позитивний суспільний ефект, тим самим задовольняючи права та інтереси осіб, що звернулись, відображена в адміністративному акті» [6, с. 74].

По-перше, вчена не розрізняє поняття «адміністративні послуги» та «надання адміністративних послуг», адже адміністративні послуги це результат діяльності, тоді як друге поняття, як раз, і характеризує діяльність компетентних органів щодо надання адміністративних послуг. 

По-друге, позитивний суспільний ефект мають загально значимі дії (наприклад, введення вихідного дня у зв’язку із святами), а не індивідуальні акти із надання адміністративних послуг. 

Отже визначення адміністративних послуг є авторським баченням Ю.М. Ільницької, яке, на нашу думку, не розкриває специфіку самого правового явища, більш того, у визначенні відбувається підміна одного поняття іншим. 

2. Далі Ю.М. Ільницька продовжує свої судження та пропонує «адміністративні послуги» розглядати як функції органів публічного адміністрування [6, с. 74]. Ці висновки вченої теж викликають зауваження, адже нагадує безграмотне і дилетантське використання категоріального апарату адміністративного права. Якщо Ю.М. Ільницька хотіла виділити особливу функцію в діяльності органів публічного адміністрування, то потрібно було використовувати і відповідну термінологію, зокрема, «публічно-сервісна функція», «правозабезпечувальна функція», тощо. Поняття ж «адміністративні послуги» і «функція органів публічного адміністрування» не тільки не співвідносяться змістовно, а й знаходяться у різних всесвітах категоріального апарату. Підмінювати їх один одним або ототожнювати, значить показувати своє невігластво в наукових дослідженнях адміністративно-правових явищ. Прикро, що такі ганебні явища зустрічаються в спеціальній літературі. 

3. Ю.М. Ільницька вважає, що найбільше теоретичне і практичне значення має класифікація адміністративний послуг на дозвільні, реєстраційні і інформаційні [6, с. 89-141]. Погоджуючись із тим, що дана класифікація має місце в науковій літературі, хочемо зазначити, що вона не охоплює собою все розмаїття адміністративних послуг, які надаються суб’єктами публічного адміністрування, в тому числі, органами виконавчої влади. Більш того, на нашу думку, ця класифікація сьогодні вже втратила як теоретичне, так практичне значення.

4. Також хочемо підкреслити, в дисертації Ю.М. Ільницької лише один раз використано термін «публічно-сервісна діяльність» [6, с. 13] і один раз термін «публічно-сервісне право» [6, с. 14], зміст яких вчена навіть не намагається розкрити. 

Авторські пропозиції і висновки щодо розуміння адміністративних послуг висловлює в своїй дисертації і М.М. Шапоренко [57].

1. Автор обмежує своє дослідження сферою діяльності правоохоронних органів, серед яких є суб’єкти, що відносяться до системи органів виконавчої влади (наприклад, Національна поліція) і що не відносяться до неї (наприклад, СБУ). Втім, це дослідження цікаве тим, що воно свідчить про суттєві зміни у діяльності правоохоронних органів, які здійснюють не тільки юрисдикційні, контрольно-наглядові, правоохоронні та процесуальні дій, а й надають адміністративні послуги приватним особам. 

2. М.М. Шапоренко звертає також увагу на те, що надання адміністративних послуг хоча і підпадає під адміністративно-правове регулювання і охоплюється спектром виконавчо-розпорядчої діяльності органів державної влади, має змішаний характер. Тобто відносинам з надання адміністративних послуг, з одного боку, притаманні риси влади, а з іншого – риси рівності учасників правовідносин. Цей факт дає підстави для М.М. Шапоренко зробити наступний висновок: «Унаслідок цього визначається особливість адміністративно-правового регулювання відносин, що вивчаємо, яка полягає в переважному застосуванні диспозитивного методу правового регулювання над імперативним» [57, с. 60-61]. З цим твердженням не погоджуємось, адже у всіх цих відносинах остаточне слово залишається за суб’єктами публічного адміністрування, а тому ці відносини є «владними», а всі владні відносини базуються на імперативному методі правового регулювання, а не на диспозитивному, як це стверджує М.М. Шапоренко. 

3. Також М.М. Шапоренко запропонував перелік ознак, якими характеризується діяльність суб’єктів публічного адміністрування щодо надання адміністративних послуг:

а) метою такої діяльності є «встановлення та реалізація прав, свобод і законних інтересів фізичних і юридичних осіб, їх гарантія та захист» [57, с. 119]. Знову ж таки, кожен вжитий термін чи поняття має смислове значення. Не потрібно огульно їх використовувати. Зокрема, «встановлюються» не суб’єктивні права, а новий правовий статус особи (це різні речі), а «захищаються» суб’єктивні права не в межах надання адміністративних послуг (для цього існують інші адміністративні провадження – адміністративне судочинство, провадження у справах про адміністративні правопорушення і ін.). В даному випадку повинна йди мова виключно про «реалізацію прав і свобод особи»;

б) це один із видів правозастосовної діяльності. Дивний висновок, адже окрім прийняття нормативно-правових актів, що охоплюється поняттям «правотворча діяльність», вся інша діяльність органів виконавчої влади підпадає під визначення «правозастосовна діяльність». Ця ознака не дає конкретизації діяльності суб’єктів публічного адміністрування щодо надання публічних послуг;

в) «головним завданням цього виду діяльності виступає організація видачі адміністративного акта» [57, с. 119]. З цим твердженням не можемо повністю погодитись, адже інструменти публічного адміністрування розвиваються в демократичних країнах і форми виконавчо-розпорядчої діяльності не зводяться тільки до видання адміністративного акту;

г) діяльність щодо надання адміністративних послуг здійснюється у відповідному порядку, тобто має стадії, переходять одна в одну. Будь-яка діяльність має стадійність чи етапність, інакше вона втрачає сенс свого існування. Тому названа ознака не розкриває специфіку діяльності суб’єктів публічного адміністрування щодо надання публічних послуг;

ґ) процес надання адміністративної послуги, М.М. Шапоренко характеризує як однин з методів адміністративного впливу [57, с. 119]. Справа в тому, що поняття «метод адміністративного впливу» не має конкретного змістовного наповнення в науці адміністративного права. В науці є термін «методи публічного управління», який охоплює три види методів – переконання, заохоченні і примус, та термін «методи адміністративно-правового регулювання», яким охоплюється імперативний метод та такі способи правового регулювання як припис, заборона і дозвіл. Послуга та процес її надання не є методами адміністративного впливу. Адміністративна послуга це засіб забезпечення прав і свобод приватних осіб в публічно правовій сфері, а процес надання такої послуги – це форма діяльності суб’єкта публічного адміністрування. Ця ознака адміністративної послуги не аргументована М.М. Шапоренко, більш того, вона показує необізнаність автора в категоріальному апараті адміністративного права. 

Цікаві думки стосовно адміністративних послуг висловлює М.Б. Острах в науковій праці «Провадження з надання адміністративних послуг в Україні» [29]. 

1. Вчена стверджує, що адміністративна послуга це «врегульована адміністративно-правовими нормами діяльність органів публічної адміністрації з розгляду заяви фізичної або юридичної особи про видачу адміністративного акта (дозволу, ліцензії, реєстрації, посвідчення, сертифіката тощо), спрямованого на забезпечення її прав і законних інтересів та/або на виконання особою визначених законом обов’язків» [29, с. 88]. 

Знову ж таки, М.Б. Острах пропонує визначення публічно-сервісної діяльності суб’єктів публічного адміністрування, а не адміністративної послуги. Виникає питання – адміністративна послуга більше пов’язана із потребами і інтересами приватної особи чи діяльністю суб’єкта публічного адміністрування? Якщо в Україні будується правова і демократична держава, то пріоритет є очевидним – потреби і інтереси приватних осіб. Відповідно, і визначення адміністративної послуги повинно базуватись не на діяльності вповноважених органів, а на задоволенні прав, свобод і інтересів приватних осіб. 

Власне тому визначення адміністративної послуги, яке пропонує М.Б. Острах, не відповідає потребам сучасної демократичної і правової держави. 

2.  Також М.Б. Острах виділила та охарактеризувала наступні стадії провадження з надання адміністративних послуг: «1) звернення особи і прийняття заяви до розгляду підрозділом органом виконавчої влади та органом місцевого самоврядування; 2) розгляд справи; 3) винесення рішення; 4) оскарження прийнятого рішення (факультативна); 5) виконання рішення [29, с. 88]. В цілому погоджуючись із структурою провадження, хочемо підкреслити, що поняття «провадження з надання адміністративних послуг» та «механізм надання адміністративних послуг» не є тотожними, перше – розкриває внутрішні елементи, які послідовно змінюють один одного у часі, а друге – виділяє всі елементи, що залучені до процесу надання адміністративних послуг. Тому адміністративні норми, які закріплюють види адміністративних послуг, є елементом механізму надання адміністративних послуг, але не є елементом структури провадження щодо надання адміністративних послуг.  

Вузько спрямовані дослідження адміністративних послуг проводились також у працях О.Ю. Костіна [14], Л.І. Маниліч [19], І.А. Мордвіна [24] та багатьох інших. Зокрема, О.Ю. Костін для розкриття специфіки надання адміністративних послуг Державною прикордонною службою заглиблюється у характеристику понять, які, на його думку, повинні прояснити світло на зміст поняття «адміністративна послуга» – «послуга» і «публічна послуга». Втім, визначення «послуги» звучить достатньо комічно і заплутано: «Послуга – це дія заінтересованого суб’єкта, яка при зверненні до владного суб’єкта, який має можливість задовольнити інтерес послугу, спричиняє виникнення певного роду діяльності, кінцевою стадією якої є отримання визначеного результату (надання послуги чи відмова в наданні послуги)» [14, с. 80]. Це визначення дуже нагадує текст однієї із пісень Максима Леонідова: «Я озирнувся подивитися чи не озирнулася вона, щоб подивитися чи не озирнувся я» [18]. Будь-яка логічність у цьому реченні відсутня. На підставі визначення послуги О.Ю. Костін потім виводить визначення «публічної послуги» та «адміністративної послуги», які зводяться до того, що адміністративна послуга це «діяльність вповноважених на те органів». Такий науковий підхід до визначення адміністративної послуги ми вже неодноразово критикували, а тому не будемо додатково зупинятись на цьому питанні.

Л.І. Маниліч менше зосереджується на розкритті змісту поняття «публічна послуга», посилаючись на те, що існує безліч трактувань цього поняття в наукових джерелах, і більше уваги приділяє публічно-сервісній діяльності податкових органів. Зокрема, вчена розкриває інституційне та правове забезпечення публічно-сервісної діяльності податкових органів в Україні [19, с. 86-131], а також пропонує ймовірні шляхи її вдосконалення [19, с. 136-190].

І.А. Мордвін взагалі уникнув наукової дискусії щодо визначення адміністративної послуги шляхом її характеристики як категорії адміністративного права. Зокрема, вчений стверджує: «Адміністративна послуга є категорією адміністративного права, яка породжує адміністративні правовідносини при реалізації суб’єктивних прав фізичної або юридичної особи (за їх заявою) в процесі публічної діяльності адміністративно​го органу для отримання певного результату (набуття, зміни чи припинення прав та/або обов’язків такої особи відповідно до закону)» [24, с. 150]. Тільки-но вдумайтесь в текст –  «категорія, яка породжує адміністративні правовідносини». Дивно, як такі визначення взагалі були прийняті науковцями під час захисту дисертації. Категорії і категоріальний апарат виконують науково-методологічні функції. Вони не можуть породжувати адміністративні правовідносини. Адміністративна ж послуга, як явище правової дійсності (правове явище), може супроводжуватись відповідними правовідносинами. 

На підставі проведеного дослідження можна зробити наступні узагальнюючі висновки.

В науці адміністративного права довгий час ототожнювались поняття «адміністративна послуга» та «надання адміністративної послуги». Сьогодні ж існує чітке розмежування цих понять у сфері публічно-сервісної діяльності органів виконавчої влади:

· адміністративна послуга це результат здійснення повноважень органом виконавчої влади щодо надання таких послуг;

· надання адміністративних послуг це діяльність органів виконавчої влади із реалізації повноважень щодо надання таких послуг.  

В історії розвитку наукової думки про адміністративну процедуру можна виділити декілька етапів: 

перший етап (з 1991 по 2011 рр.) характеризується хаосом в термінології адміністративного права щодо послуг, адже в рівній мірі використовувались такі терміни – «публічні послуги», «державні послуги», «управлінські послуги», «державно-владні послуги», «адміністративні послуги», тощо;

другий період (2012 по 2018 рр.) характеризується дискусією щодо розуміння адміністративних послуг як «діяльності» чи як «результату такої діяльності»;

третій період (2019 по сьогодні) характеризується тим, що на практиці відбувається поступове відмежування адміністративних послуг, які надаються у відповідності до Закону «Про адміністративні послуги», від адміністративних послуг, які надаються за правилами, що передбачені іншими законами України, а також від інших послуг в публічній сфері.    

2.2 Поняття та ознаки адміністративних послуг

Частково особливості визначення в юридичній літературі поняття «адміністративна послуга» вже були висвітлені в підрозділі 2.1 кваліфікаційної роботи. В межах цього підрозділу роботи хочемо звернути увагу на більш сучасні визначення поняття «адміністративна послуга», а також на ознаки, що характеризують це правове явище. Адміністративні послуги як явище правової дійсності досліджувалось в багатьох наукових працях [47; 53; 30]

Наприклад, автори підручника «Адміністративне право України. Повний курс» (2018 р.) продублювали визначення, яке дається в Законі України «Про адміністративні послуги» [2, с. 230]. Справа в тому, що поняття діляться на наукові та законодавчі. При цьому, законодавчі визначення дуже часто обмежені тою сферою суспільних відносин, на яку розповсюджує свою дію нормативно-правовий акт. Тому в підручниках з адміністративного права бажано було б давати наукові визначення. Підручник, який повністю дублює положення національного законодавства, втрачає будь-який сенс свого існування. 

Подібний підхід використано і в підручнику «Адміністративне право України. Повний курс» (2020 р.) [3, с. 137]. Прикро, що науковці розучилися пропонувати наукові визначення правових явищ і все більше у своїх дослідженнях використовують законодавчі визначення. 

На рівні періодичних видань адміністративні послуги досліджувалися у статтях Н.І. Ільчанінової [7], Н.М. Мариняк [20], К.А. Фуглевич [54] та інших вчених.

Наприклад, К.А. Фуглевич, на відміну від законодавчого визначення, пропонує адміністративну послугу визначати як «публічно-владну діяльність, що здійснюється у передбаченому законодавством порядку та полягає у створенні органом публічного управління індивідуалізованих організаційних та юридичних умов реалізації фізичними і юридичними особами своїх прав, свобод, законних інтересів за їх зверненням на платній чи безоплатній основі» [54, с. 4]. 

Це визначення, на нашу думку, характеризується наступними недоліками:

· зміст адміністративної послуги розкривається через поняття «публічно-владна діяльність», що не відповідає дійсності, адже публічно-владна діяльність характеризує процес надання адміністративної послуги, а не саму послугу;

· платність чи безоплатність адміністративних послуг не є тією базовою ознакою, яка дозволяє відрізняти одне правове явище від іншого, і навіть є зайвою у визначенні адміністративних послуг.    

Н.М. Мариняк висловлює декілька висновків, з якими частково погоджуємось:

1) поняття «адміністративна послуга» є надзвичайно складною для розуміння та багатогранною для використання категорією [20]. Наукова категорія ніколи не буває надзвичайно складною для розуміння чи багатогранною для використання, інакше вона втрачає статус категорії. Категорія, як раз на відміну від авторського поняття чи терміну, має чітке змістовне наповнення та визначені сфери свого використання. Навіть поняття «державне управління», яке викликало чимало нарікань свого часу в науковій літературі, мало чітке змістовне наповнення в залежності від рівня (сфери) свого використання. Відповідно, виділяли широке, вузьке та помірне трактування поняття «державне управління». Якщо поняття «адміністративна послуга» викликає стільки нарікань щодо змістовного наповнення, то вона не може претендувати на статус категорії адміністративного права. Таким чином, бачимо у думках Н.М. Мариняк певні суперечності – коли категорією називається складне і багатогранне (тобто суперечливе) поняття;

2) слід виробити єдине теоретичне поняття, яке відповідало б вимогам теорії адміністративного права та підтверджувалось практичною діяльністю суб’єктів публічного адміністрування [20]. З цим твердженням повністю погоджуємось, адже до сьогодні всі визначення адміністративних послуг зводяться або до дублювання положень Закону «Про адміністративні послуги», або ототожненням адміністративної послуги із діяльністю суб’єктів публічного адміністрування з надання таких послуг;

3) запропоновано визначати адміністративні послуги як «публічні послуги, що надаються органами виконавчої влади, виконавчими органами місцевого самоврядування та іншими уповноваженими суб’єктами, і надання яких пов’язане з реалізацією владних повноважень щодо ухвалення згідно з нормативно-правовими актами на звернення юридичної або фізичної особи адміністративного акта, спрямованого на реалізацію та захист її прав і законних інтересів та/або на виконання особою визначених законом обов’язків отримання дозволу (ліцензії), сертифіката, посвідчення та інших документів, реєстрації тощо» [20]. Це визначення громіздке, адже автор намагається в ньому, по-перше, поіменно перерахувати всіх суб’єктів надання адміністративних послуг (що зробити не можливо, адже їх дуже багато), по-друге, перерахувати види адміністративних послуг, що надаються (що зробити теж не можливо, адже адміністративні послуги чисельні та різноманітні).

Нічого нового не пропонує і Ю.М. Кириченко, який слово в слово дублює вже давно висловлені в юридичній літературі думки щодо адміністративних послуг: «Адміністративні послуги органів місцевого самоврядування – це діяльність органів місцевого самоврядування та їхніх посадових осіб, спрямована на реалізацію передбачених законодавством України владних повноважень, які здійснюються за ініціативою фізичних та юридичних осіб, спрямована на реалізацію їх прав, свобод і законних інтересів, офіційним результатом якої є адміністративний (індивідуальний) акт» [10]. Недоліки цього визначення в тому, що:

· адміністративні послуги визначаються через поняття «діяльність органів»;

· офіційним результатом такої діяльності визнається прийняття індивідуального акту, тоді як результатом такої діяльності, насправді, є отримання приватною особою послуги від суб’єкта публічного адміністрування.  

Дивно, що більшість визначень адміністративних послуг, які пропонуються в наукових джерелах, дублюють один одного. Радикально нові погляди на сутність і змість адміністративних послуг не пропонуються, що свідчить про частковий занепад адміністративної науки у цій частині. 

Щоб запропонувати визначення адміністративних послуг, необхідно окреслити основні ознаки, що характеризують це правове явище. Ознаки адміністративних послуг, що представлені в спеціальній літературі, вже частково нами характеризувалися і критикувалися в попередніх підрозділах роботи. Тобто мова йшла про перелік тих ознак, які не дозволяють відрізнити адміністративні послуги від будь-яких інших послуг в публічно-правовій сфері.

В науковій літературі пропонують сьогодні наступні думки. К.А. Фуглевич пропонує такі ознаки адміністративних послуг: 

1) надаються тільки органом публічного управління [54, с. 15]. Справа в тому, що повноваження з надання адміністративних та інших публічних послуг можуть делегуватися як суб’єктам публічного управління, так і певним організаціям. Тому дана ознака не в повній мірі відповідає дійсності; 

2) вони можуть характеризуватись і як «процес (діяльність)», і як результат. Заперечуємо цим думкам, адже поняття «адміністративна послуга» характеризує виключно «статику» у вигляді результату діяльності, а не «динаміку» у вигляді послідовної діяльності щодо надання послуги; 

3) вони не є результатом розпорядчої діяльності, бо надаються за зверненням приватної особи. Якщо розпорядчу діяльність розглядати виключно як односторонню вольову вимогу, то погоджуємось з висловленою К.А. Фуглевич тезою. Якщо ж розпорядчу діяльність розглядати як діяльність, що ґрунтується на прийнятті нормативних актів та актів індивідуального характеру, то запропонована К.А. Фуглевич ознака є штучно вигаданою;

4) є результатом одночасного використання імперативного і диспозитивного методів правового регулювання. Ця ознака достатньо часто висловлюється в науковій літературі, але не відповідає дійсності, адже відносини щодо надання адміністративних послуг залишаються владними відносинами, а тому є результатом використання тільки імперативного методу правового регулювання; 

5) «мають чітку правову регламентацію підстав, умов та порядку надання з мінімальною дискрецією уповноважених публічною адміністрацією службових осіб» [54, с. 15]. Тобто самостійність вибору поведінки суб’єктами надання адміністративних послуг у таких правовідносинах суттєво обмежена чинним законодавством. Наприклад, державний реєстратор повинен внести відомості в реєстр, якщо вони відповідають вимогам чинного законодавства, та відмовити у реєстрації, якщо такі відомості надані з порушенням вимог законодавства; 

6) можуть здійснюватися як на оплатній, так і безоплатній основі, що не є принциповим при розкритті сутності адміністративних послуг; 

7) мають індивідуалізований характер, що не дивно, адже будь-яка послуга завжди має конкретного адресата; 

8) пов’язані з виданням адміністративного акту або із вчиненням юридично значимих дій. Це суттєве зауваження, адже, наприклад, реєстрація відбувається не через прийняття акту індивідуальної дії, а шляхом вчинення юридично значимих дій [54, с. 15].
Достатньо суперечливі думки стосовно ознак адміністративної послуги висловлює М.М. Шапоренко. Вчений вважає, що серед таких ознак необхідно виділяти наступні:

 1) об’єктом послуги є соціальна потреба, а ціллю – задоволення потреб осіб. Нас бентежать терміни «об’єкт послуги» та «ціль послуги», які не розкривають сутність правового явища, а ще більше заплутують у розумінні його змісту. Наприклад, можна визначити і охарактеризувати об’єкт і ціль публічно-сервісної діяльності суб’єкта публічного адміністрування, можна розкрити сутність об’єкта правовідносин щодо надання адміністративних послуг, а також визначити ціль нормативно-правового регулювання таких суспільних відносин, але навіщо визначати об’єкт адміністративної послуги як статичного правового явища (як результату публічно-сервісної діяльності компетентних органів)? Окрім популізму ознака адміністративних послуг, що пропонується М.М. Шапоренко, не несе в собі ніяких позитивних наслідків;

2) суб’єктами надання адміністративної послуги є не тільки суб’єкти публічної влади, а й організації, яким такі повноваження було делеговано. З цією ознакою повністю погоджуємось, адже сутність будь-якої адміністративної послуги зводиться до того, що вона надається тим суб’єктом, який не тільки максимально наближений до особи, а й суб’єктом, який максимально якісно зможе надати таку послугу. Власне тому деякі адміністративні послуги і сьогодні надаються центральними органами виконавчої влади;

3) отримувачами адміністративної послуги є фізичні чи юридичні особи. З цим твердженням можемо погодитись лише частково, адже на практиці окремі види послуг можуть отримувати не тільки фізичні чи юридичні особи, а й організації, які не мають ознак юридичної особи;

4) на думку М.М. Шапоренко, всі адміністративні послуги мають індивідуальний характер. Це очевидні речі, бо не у всіх громадян одночасно виникає потреба у задоволенні якихось прав і свобод. Лише за зверненням конкретної особи їй особисто надається така послуга з боку суб’єкта публічного управління;

5) для отримання чи надання адміністративної послуги необхідно щоб відповідний правовий статус був закріплений як за приватною особою, так і за суб’єктом публічного адміністрування. Тобто надання адміністративних послуг не відноситься до дискреційних повноважень органів виконавчої влади. Це їх обов’язок;

6) зміст публічно-сервісних відносин щодо надання послуг складають повноваження суб’єктів публічного адміністрування. Це помилкове бачення змісту адміністративних правовідносин. Зміст будь-яких правовідносин складається із прав і обов’язків всіх учасників таких правовідносин, а не тільки із повноважень одного із учасників публічно-сервісних відносин щодо надання адміністративних послуг;

7) М.М. Шапоренко повторює помилковий висновок інших вчених про те, що результатом адміністративної послуги є винесення адміністративного акту. Цю ознаку ми вже критикували вище. Лише зазначимо, що поняття «адміністративний акт» є достатньо складним для розуміння, а тому дивно, що законодавець намагається його широко використовувати останнім часом в нормативно-правовому регулюванні;
8) М.М. Шапоренко також вважає, що важливою ознакою будь-якої адміністративної послуги є її вартість. На нашу думку, вартість характеризує матеріальні витрати та ресурсні зусилля держави чи органів місцевого самоврядування на забезпечення реалізації окремих прав і свобод громадян, але вартість не є базовою характеристикою адміністративної послуги як правового явища [57, с. 34-37].

Отже, більшість ознак, які запропонував М.М. Шапоренко для характеристики адміністративної послуги, є дискусійними, а тому використовувати їх при визначенні адміністративної послуги методологічно невірно. 

Втім, в наукових джерелах зустрічаються праці, в яких є намагання більш детально охарактеризувати таке правове явище як адміністративна послуга. Наприклад, Н.М. Мариняк до ознак адміністративної послуги відносить наступні: 

а) надається за зверненням приватної особи, тобто ініціатором таких адміністративних відносин завжди виступає фізична чи юридична особа; 

б) її надання обумовлено необхідністю забезпечення умов для реалізації суб’єктивних прав особи як в публічно-правовій, так і приватно-правовій сферах; 

в) надається адміністративними органами, до яких відносяться і органи виконавчої влади;

г) надається через реалізацію владних повноважень конкретним суб’єктом публічного адміністрування (тобто конкретна послуга закріплена за конкретним суб’єктом владних повноважень);

ґ) саме право на отримання адміністративної послуги та відповідне повноваження органу публічного управління щодо її забезпечення повинно бути передбачено в національному законодавстві; 

д) надається за чітко визначеною законодавством процедурою (зараз використовують термін «адміністративне провадження щодо надання адміністративної послуги»). При цьому, цієї процедури дотримуються як суб’єкт звернення, так і суб’єкт надання адміністративної послуги;

є) актом, що свідчить про результат публічно-сервісної діяльності суб’єкта публічного управління, є прийняття індивідуального акту про надання адміністративної послуги [20, с. 63]. 

Дивно, що маючи на руках такі ознаки адміністративної послуги, вчений так і не зміг запропонувати обґрунтованого визначення адміністративної послуги. 

На підставі проведеного дослідження можна зробити наступні висновки.

Адміністративна послуга це результат публічно-сервісної діяльності суб’єктів публічного адміністрування, який отримує приватна особа за її зверненням на підставі прийняття суб’єктом публічного адміністрування відповідного акту індивідуальної дії чи здійснення юридично значимої дії. 

Відповідно, найбільш важливими ознаками, що характеризують сутність адміністративної послуги є:

а) вона є результатом публічно-сервісної діяльності суб’єктів публічного адміністрування, головною метою якої є забезпечення реалізації прав, свобод і законних інтересів приватних осіб у публічно-правовій сфері;

б) вона надається приватній особі за її зверненням;

в) вона надається на підставі прийняття суб’єктом публічного адміністрування акту індивідуальної дії чи здійснення ним юридично значимої дії.  

2.3 Види та класифікація адміністративних послуг

В наукових джерелах представлено чимало критеріїв класифікації адміністративних послуг. Наприклад, В.К. Колпаков в залежності від юридично значимого результату для приватної особи поділяє адміністративні послуги на такі види: 

1. Реєстраційні послуги, які, на думку вченого, можна поділити на дві групи: а) реєстрація з веденням реєстрів; б)  легалізація суб’єктів через їх реєстрацію. До першої групи відносяться, наприклад, реєстрація актів громадянського стану, реєстрація суб’єктів підприємницької діяльності, тощо, а до другої – легалізація політичних партій і ін.);

2. Дозвільні послуги, які, на думку В.К. Колпакова, можна поділити на дві групи: а) дозволи у вигляді «дозволу»; б) дозволи у вигляді сертифікації, акредитації, атестації і ін. До першої групи можна віднести дозволи на окремі види підприємницької діяльності, на проведення мітингів і демонстрацій, на розміщення реклами, тощо, а до другої – акредитацію вищих навчальних закладів, акредитацію освітніх програм, сертифікацію товарів, робіт та послуг, тощо; 

3. Соціальні послуги, що надаються у зв’язку із отриманням певного правового статусу у сфері соціального забезпечення та захисту (наприклад, призначення субсидій, пенсій і ін.);

4. Послуги юридичного характеру, які теж можна поділити на три групи: а) легалізація актів (наприклад, консульська легалізація документів); б) нострифікація (наприклад, визнання в Україні дипломів про вищу освіту, що були отримані особою в країнах Європи); в) верифікація (наприклад, встановлення достовірності сертифікатів про походження товарів з України) [13, с. 11].

Запропонована В.К. Колпаковим класифікація адміністративних послуг небездоганна. По-перше, вона не охоплює собою всього розмаїття адміністративних послуг, що надаються сьогодні в Україні приватним особам. По-друге, не розкриває специфіку адміністративних послуг, які надаються органами виконавчої влади. 

Найбільш повну класифікацію адміністративних послуг запропонувала О.М. Ілюшик [9, с. 178-188], яка, по-перше, використала для цього різні критерії класифікації, по-друге, окреслила сфери практичного значення тої чи іншої класифікації. Вченою були запропоновані наступні критерії класифікації.

1. За змістом публічно-сервісної діяльності адміністративні послуги поділяються на:

а) дозвільні послуги, до яких О.М. Ілюшик відносить отримання дозволів на: придбання, зберігання, носіння і перевезення зброї; розміщення реклами; проведення мітингів, демонстрацій; зайняття окремими видами підприємницької діяльності;

б) реєстраційні послуги, які пов’язані із внесенням відомостей у спеціально створені державні  реєстри, зокрема, реєстрація об’єднань громадян, актів громадянського стану, автомототранспортних засобів, суб’єктів підприємницької діяльності і ін.; 

в) послуги щодо легалізації документів, серед яких найбільш розповсюдженими є нострифікація, консульська легалізація документів та верифікація;

г) соціальні послуги, які розраховані на окремі соціальні групи чи передбачені для індивідів, які потребують сторонньої допомоги, бо перебувають у складних життєвих обставинах [9, с. 179-180].  

Як бачимо, ця класифікація повністю повторює класифікацію адміністративних послуг, які пропонував В.К. Колпаков, а тому їй притаманні ті ж недоліки, що і попередній класифікації.   

2. За рівнем адміністративно-правового забезпечення процедури надання адміністративних послуг, вони поділяються на: 

а) адміністративні послуги, які регулюються на загальнодержавному рівні, тобто законами, нормативно-правовими актами Президента України, уряду і центральних органів виконавчої влади; 

б) адміністративні послуги, які регламентуються на регіональному чи місцевому рівні, тобто підзаконними актами місцевих державних адміністрацій чи органами місцевого самоврядування [12, с. 125-129]; 

в) адміністративні послуги, які одночасно регулюються як актами загальнодержавного, так і місцевого рівнів [9, с. 180]. 

На нашу думку, ця класифікація позбавлена як теоретичного (у науці), так і практичного значення (у правотворчій і правозастосовній діяльності). У неї є лише один позитивний ефект – її можна використати під час викладання курсу «Адміністративне право» у закладах вищої освіти юридичного спрямування, адже вона розкриває здобувачам вищої освіти специфіку адміністративно-правового забезпечення процедури надання адміністративних послуг. 

3. Залежно від форм реалізації адміністративні послуги поділяються на:

а) послуги, які забезпечують реалізацію конституційних прав і свобод особи (наприклад, освітні послуги, медичні послуги, послуги щодо соціального захисту, послуги у сфері культури і ін.);

б) інші адміністративні послуги, які забезпечують реалізацію прав і свобод приватних осіб в публічно-правовій сфері (видача ліцензій, дозволів, тощо) [9, с. 180]. 

Ця класифікація має багато протирічь. По-перше, медичні та освітні послуги є публічними послугами, адже реалізуються у публічно-правових відносинах, втім вони не є адміністративними послугами. По-друге, власне адміністративні послуги так і не були класифіковані за якимись чіткими критеріями. Всі вони опинилися в одній групі. 

4. В залежності від галузей законодавства, що регламентують підстави і порядок надання адміністративних послуг у конкретній сфері суспільних відносин, адміністративні послуги поділяють на:

а) підприємницькі послуги (приміром, реєстрація суб’єктів підприємницької діяльності);

б) соціальні послуги (приміром, призначення державної соціальної допомоги);

в) земельні послуги (приміром, надання земельної ділянки у користування);

г) будівельно-комунальні послуги;

ґ) житлові та інші послуги [9, с. 180-181].

О.М. Ілюшик пояснює, що ця класифікація не суперечить загальним уявленням про систему права України, адже всі названі галузі національного законодавства або тісно зв’язані із адміністративно-правовим регулюванням (наприклад, земельні послуги), або колись були частотною системи адміністративного права (наприклад, підприємницькі послуги) [9, с. 181].  

Втім до цієї класифікації адміністративних послуг є декілька суттєвих зауважень.

По-перше, некоректно використовувати словосполучення «підприємницькі послуги» чи «земельні послуги». Вони не надаються підприємцями чи землекористувачами, щоб їх саме так називати. Мова йде про послуги, які надаються у сфері господарських чи земельних правовідносин, а тому коректніше їх іменувати «адміністративні послуги у сфері господарських правовідносин» та «адміністративні послуги у сфері земельних правовідносин». 

По-друге, галузі законодавства (на відміну від галузей права України) не мають чітких критеріїв класифікації, а тому можуть існувати будь-які варіації галузей законодавства, навіть кумедні – молочне, кисломолочне, сирне законодавство, тощо. Галузі законодавства не можуть бути критерієм класифікації правового явища, тоді як група однорідних суспільних відносин часто є критерієм класифікації права на галузі, а адміністративного права на правові інститути. За таким критерієм можна виділяти, наприклад, адміністративні послуги в сфері міграційних правовідносин, в сфері митних правовідносин і ін.   

По-третє, ця класифікація неповна. Наприклад, адміністративні послуги в сфері міграційних правовідносин до жодної із запропонованих груп не мають відношення [55, с. 634-636]. Таким чином, можна поставить під сумнів теоретичне та практичне значення даної класифікації адміністративних послуг. 

5. За критерієм платності адміністративні послуги поділяються на платні й безоплатні [58]. Будь-яка діяльність вимагає людських ресурсів, матеріальних затрат та витрат часу. У сукупності ці три критерія і лежать в основі оцінювання адміністративної послуги. Там де реалізація адміністративної послуги не потребує великих людських ресурсів, матеріальних затрат та витрат часу, вона буде надаватись на безоплатній основі. Наприклад, переклеювання фото громадянина України у паспортах старого зразку не потребує ні людських ресурсів, ні часу, ні коштів. І навпаки, коли суб’єкт публічного адміністрування залучає до виконання адміністративної послуги професіонала чи групу професіоналів, що вимагає певного часу і матеріальних витрат, то адміністративна послуга надається на оплатній основі. Наприклад, О.М. Ілюшик стосовно цього зазначає: «Безоплатними повинні бути виключно послуги: 1) у справах державного пенсійного та соціального забезпечення; 2) у справах, які безпосередньо стосуються реалізації основних прав і свобод людини. Окрім того, передбачається, що безоплатними можуть бути послуги у випадках, коли розмір плати настільки дрібний, що плата не виправдовує витрат, пов’язаних з її стягненням» [9, с. 183-184]. 

В той же час, О.М. Ілюшик пропонує і критерії, за якими адміністративні послуги слід визнавати платними:

а) коли такі послуги не носять масового характеру, тобто по-факту надаються не всім громадянам, а лише тим, хто в індивідуальному порядку звернувся  по певні послуги;

б) коли такі послуги не мають регулярного характеру, тобто здійснюються разово у конкретній ситуації, по конкретному факту і по відношенню до конкретної особи;

в) коли платність послуги сприяє запобіганню корупції в нашій країні;

г) коли платність послуги є додатковим ефективним мотиваційним інструментом для публічних службовців, які надають адміністративні послуги якісно;

ґ) коли платність послуги є додатковим джерелом фінансування відповідного суб’єкта публічного адміністрування [9, с. 183-184].

Останні два критерія, на нашу думку, є достатньо сумнівними, адже вони використовувались завжди в цивілізованих країнах у приватноправовій сфері (у сфері комерції) для додаткового заохочення працівників чи фінансування організації. Розповсюдження цих критеріїв у публічно-правову сфері, тим паче, у сферу діяльності суб’єктів публічного адміністрування, є небезпечним явищем, адже в комерційній сфері фактором стримування апетитів підприємців є конкуренція, а в публічно-сервісній сфері вона, по-перше, відсутня, по-друге, в принципі неможлива.        

6. В залежності від суб’єкта надання адміністративної послуги, вони поділяються на: 

а) адміністративні послуги, які надаються органами виконавчої влади;

б) адміністративні послуги, що надаються органами місцевого самоврядування [9, с. 182]. 

Ця класифікація, з одного боку, має теоретичне та практичне значення для нашої кваліфікаційної роботи, адже чітко визначає групу адміністративних послуг, які надаються органами виконавчої влади, з іншого, є неповною, адже сьогодні адміністративні послуги надаються не тільки органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування, а й іншими державними органами (наприклад, Президент України та Офіс Президента) та організаціями, яким таке право було делеговано (наприклад, суб’єкти, що здійснюють технічний огляд автомобілів та інших транспортних засобів).

На підставі проведеного дослідження можна зробити наступні висновки.

Критичному аналізу піддалися класифікації адміністративних послуг за наступними критеріями: 1) за змістом публічно-сервісної діяльності суб’єктів публічного адміністрування; 2) за рівнем адміністративно-правового забезпечення процедури надання адміністративних послуг; 3) залежно від форм реалізації адміністративні послуги; 4) в залежності від галузей законодавства, що закріплюють порядок надання адміністративної послуги; 5) за критерієм платності адміністративні послуги; 6) в залежності від суб’єкта надання адміністративної послуги.   

З огляду на тему магістерської роботи, жодна із запропонованих в науковій літературі та проаналізованих нами класифікацій адміністративних послуг не має теоретичного і практичного значення. Більшість із запропонованих класифікацій характеризуються наступними недоліками: а) вони не є повними (не охоплюють собою все розмаїття адміністративних послуг); б) використовується критерій класифікації, який страждає «дуалізмом» або ж не відповідає іншим науково-методологічним вимогам; в) суб’єкт класифікує не тільки адміністративні послуги, а й інші схожі та близькі за змістом правові явища. 

Пропонується адміністративні послуги поділяти на:

1) адміністративні послуги, що надаються органами виконавчої влади;

2) адміністративні послуги, що надаються іншими державними органами, окрім органів виконавчої влади;

3) адміністративні послуги, що надаються органами місцевого самоврядування;

4) адміністративні послуги, що надаються недержавними суб’єктами (наприклад, у порядку делегування публічно-сервісних повноважень).

Висновки до розділу 2

На підставі аналізу адміністративних послуг як категорії адміністративного права були зроблені наступні висновки.

1. В науці адміністративного права довгий час ототожнювались поняття «адміністративна послуга» та «надання адміністративної послуги». Сьогодні ж існує чітке розмежування цих понять у сфері публічно-сервісної діяльності органів виконавчої влади:

· адміністративна послуга це результат здійснення повноважень органом виконавчої влади щодо надання таких послуг;

· надання адміністративних послуг це діяльність органів виконавчої влади із реалізації повноважень щодо надання таких послуг.  

2. В історії розвитку наукової думки про адміністративну процедуру можна виділити декілька етапів: 1) етап з 1991 по 2011 рр. характеризується хаосом в термінології адміністративного права щодо послуг, адже в рівній мірі використовувались такі терміни – «публічні послуги», «державні послуги», «управлінські послуги», «державно-владні послуги», «адміністративні послуги», тощо; 2) етап з 2012 по 2018 рр. характеризується дискусією щодо розуміння адміністративних послуг як «діяльності» чи як «результату такої діяльності»; 3) етап з 2019 по сьогодні характеризується тим, що на практиці відбувається поступове відмежування адміністративних послуг, які надаються у відповідності до Закону «Про адміністративні послуги», по-перше, від адміністративних послуг, які надаються за правилами, що передбачені іншими законами України, по-друге, від інших послуг в публічній сфері.   

3. Адміністративна послуга це результат публічно-сервісної діяльності суб’єктів публічного адміністрування, який отримує приватна особа за її зверненням на підставі прийняття суб’єктом публічного адміністрування відповідного акту індивідуальної дії чи здійснення юридично значимої дії. 

Відповідно, найбільш важливими ознаками, що характеризують сутність адміністративної послуги є:

а) вона є результатом публічно-сервісної діяльності суб’єктів публічного адміністрування, головною метою якої є забезпечення реалізації прав, свобод і законних інтересів приватних осіб у публічно-правовій сфері;

б) вона надається приватній особі за її зверненням;

в) вона надається на підставі прийняття суб’єктом публічного адміністрування акту індивідуальної дії чи здійснення ним юридично значимої дії.  

4. Критичному аналізу були піддані класифікації адміністративних послуг за наступними критеріями: 1) за змістом публічно-сервісної діяльності суб’єктів публічного адміністрування; 2) за рівнем адміністративно-правового забезпечення процедури надання адміністративних послуг; 3) залежно від форм реалізації адміністративні послуги; 4) в залежності від галузей законодавства, що закріплюють порядок надання адміністративної послуги; 5) за критерієм платності адміністративні послуги; 6) в залежності від суб’єкта надання адміністративної послуги.   

З огляду на тему магістерської роботи, жодна із запропонованих в науковій літературі та проаналізованих нами класифікацій адміністративних послуг не має теоретичного і практичного значення. Більшість із запропонованих класифікацій характеризуються наступними недоліками: а) вони не є повними (не охоплюють собою все розмаїття адміністративних послуг); б) використовується критерій класифікації, який страждає «дуалізмом» або ж не відповідає іншим науково-методологічним вимогам; в) суб’єкт класифікує не тільки адміністративні послуги, а й інші схожі та близькі за змістом правові явища. 

5. Пропонується адміністративні послуги в залежності від суб’єкта надання адміністративних послуг поділяти на:

1) адміністративні послуги, що надаються органами виконавчої влади;

2) адміністративні послуги, що надаються іншими державними органами, окрім органів виконавчої влади;

3) адміністративні послуги, що надаються органами місцевого самоврядування;

4) адміністративні послуги, що надаються недержавними суб’єктами (наприклад, у порядку делегування публічно-сервісних повноважень).

РОЗДІЛ 3. 

ОРГАНИ ВИКОНАВЧОЇ ВЛАДИ В МЕХАНІЗМІ НАДАННЯ АДМІНІСТРАТИВНИХ ПОСЛУГ

3.1 Визначення механізму надання адміністративних послуг та його складових елементів

Визначення механізму надання адміністративних послуг є однією із невирішених сьогодні завдань науки адміністративного права. Пояснюється така ситуація тим, що:

по-перше, іноді «механізм» ототожнюють із поняттями «провадження», «процедура» та «порядок». Це нерівнозначні поняття. Наприклад, «провадження» є сьогодні об’єднуючим поняттям для процесуального і процедурного порядку розгляду адміністративної справи, а тому провадження характеризує певні специфічні форми розгляду адміністративних справ. Зокрема, ст. 12 КАС України закріплює такі форми адміністративного судочинства – загальне та спрощене позовне адміністративне провадження [11, ст. 12]. Відповідно, від форми залежить і структура адміністративного провадження, коли, наприклад, якась стадія провадження стає необов’язковою для винесення обґрунтованого і законного рішення по справі. Поняття «процедура» сьогодні характеризує саму структуру адміністративного провадження, вона показує за яким алгоритмом відбувається розгляд адміністративної справи – з чого починається і чим закінчується адміністративне провадження. Поняття ж «порядок» є універсальним терміном, яким визначають як форму, так і структуру адміністративного провадження. Наприклад, замість словосполучення «спрощене позовне адміністративне провадження» у науковій літературі можна вжити інше – «позовне адміністративне провадження в спрощеному порядку», а замість словосполучення «процедура оскарження адміністративної справи» – словосполучення «порядок оскарження адміністративної справи». Втім всі терміни (провадження,  процедура, порядок) пов’язані виключно із діяльністю компетентного органу щодо розгляду адміністративної справи. Термін же «механізм» завжди характеризується глобальністю і не замикається на характеристиці виключно одного виду правотворчої чи правозастосовної діяльності. В цьому його специфіка. Якщо, наприклад, порівняти поняття «порядок судового захисту прав осіб в публічно-правовій сфері» та «механізм судового захисту прав осіб в публічно-правовій сфері», то виявиться, що їх елементний склад суттєво різниться. В першому випадку елементний склад порядку обмежиться перерахуванням стадій адміністративного судочинства, тоді як в другому – до елементів будуть включені: 1) норми права, які закріплюють права осіб у публічно правовій сфері та які можуть захищатись у порядку адміністративного судочинства; 2) суб’єкти права, які звертаються до суду та які забезпечують процесуальний розгляд справи; 3) процесуальні форми судового захисту прав особи; 4) правосвідомість, яка або підштовхує особу звернутись до адміністративного суду за захистом, або ж, навпаки, впливає на його пасивну поведінку щодо захисту своїх порушених прав;

по-друге, в науковій літературі відсутні праці, які б розкривали зміст саме поняття «механізм надання адміністративних послуг», хоча термін часто використовується в наукових джерелах для розкриття актуальності даної проблематики [17; 8; 46; 15; 25; 16]. Поняття «механізм» в праві використовується, в першу чергу, для того, щоб показати перетворення ідеї про право в норму права, норми права в правозастосовну діяльність, що закінчується прийняттям відповідного акту чи вчиненням юридично значимої дії, а правозастосовної діяльності у новий стан правової реальності (отримання особою нового правового статусу, виникнення нових чи суттєва трансформація старих правовідносин, тощо). 

Отже, механізм надання адміністративних послуг це складна категорія адміністративного права, яка ще не набула свого конкретного змісту та елементного складу. В тім, перш ніж запропонувати своє бачення цього поняття, хочемо проаналізувати окремі думки, що представлені в спеціальній літературі, стосовно правового механізму. 

Одразу відзначимо, що визначення механізму надання адміністративних послуг не можливе без визначення структурних елементів даного механізму.  

Наприклад, Ю.О. Шматова пропонує в механізмі адміністративно-правового забезпечення прав людини виділяти відносно-статичні та відносно-динамічні елементи. До перших, наприклад, вчена відносить норму права, органи публічного управління, а до других –  реалізацію, охорону та захист прав людини [59, с. 65-67]. 

Сам поділ елементів на статичні і динамічні вважаємо зайвим, адже ця класифікація не пояснює зміст поняття «механізмі адміністративно-правового забезпечення прав людини» (позбавлена теоретичного значення) і не розкриває співвідношення та взаємозв’язок один елементів з іншими (позбавлена практичного значення). Стосовно ж окремих елементів механізму хочемо доповнити:

· норма права є обов’язковим елементом будь-якого правового механізму, включаючи механізм надання органами виконавчої влади адміністративних послуг;
· суб’єкти правотворчої та правозастосовної діяльності, якими в адміністративних правовідносинах є органи публічного адміністрування, дійсно є обов’язковими елементами будь-якого правового механізму, втім суб’єктний склад механізму надання органами виконавчої влади адміністративних послуг не обмежується тільки органами публічного адміністрування. Він включає до свого складу і приватних осіб, які ініціюють адміністративні правовідносини щодо надання адміністративних послуг. Їх роль (приватних осіб) в механізмі надання адміністративних послуг не менша ніж органів публічного адміністрування, а тому серед суб’єктів реалізації механізму надання адміністративних послуг слід виділяти як органи публічного адміністрування, так і приватних осіб, що звертаються за отримання адміністративних послуг;
· форми забезпечення прав людини, на думку Ю.О. Шматової, проявляються у «реалізації прав людини», «охороні прав людини»  та «захисті прав людини». На жаль, вчена не розкриває форми реалізації норм права, які закріплюють права людини, адже вони неоднорідні та можуть проявлятись у «дотриманні», «виконанні», «використанні» та «застосуванні» норм права. В цілому ж, логіка вченої зрозуміла – спочатку показати законну реалізацію прав особи, потім розкрити адресовані державі або іншим особам заборони, що супроводжують процес реалізації прав особи, та стримують осіб від порушень у цій сфері і, нарешті, розкрити заходи захисту порушених прав особи (до яких можна віднести заходи юридичної відповідальності та судовий розгляд правових спорів). 

Чи є елементний склад адміністративно-правового механізму, що запропонувала Ю.О. Шматова, повним та бездоганним? На нашу думку, «ні». Пояснюється це тим, що для користування своїми знаннями особа повинна, по-перше, про них знати, по-друге, активно використовувати їх в повсякденному житті, по-третє, при необхідності захищати. Для всього цього у особи повинен бути в наявності певний рівень правосвідомості. Без правосвідомості особа:

- може не знати про свої права, а тому ніколи не скористається ними;

- може знати про свої права, але із-за низького рівня правосвідомості не проявляти активність щодо їх реалізації;

- може знати про свої права та, навіть, реалізовувати їх у повсякденному житті, але із-за низького рівня правосвідомості не намагатись захищати порушені кимось права. 

Тобто у всіх трьох випадках механізм адміністративно-правового забезпечення прав людини буде недосконалим та нереалізованим в реальному житті. Ці думки, додатково свідчать про те, що правосвідомість є важливим і, на нашу думку, обов’язковим елементом будь-якого адміністративно-правового механізму.  

І.Й. Снігур, протиставляючи між собою поняття «механізм правового регулювання прав особи» та «механізм реалізації суб’єктивних прав», по-перше, робить висновок, що це нетотожні поняття, по-друге, пропонує механізм реалізації суб’єктивних прав визначати як «єдність правових засобів, за допомогою яких матеріалізуються права та свободи людей» [48, с. 48], по-третє, до елементів даного адміністративно-правового механізму відносить: а) юридично значущу діяльність суб’єктів; б) стадії реалізації суб’єктивного права. 

Повністю погоджуємось з висновком І.Й. Снігура, що «механізм адміністративно-правового регулювання» розкриває процес перетворення ідеї в норму адміністративного права, а норми адміністративного права (через їх реалізацію) у відповідні адміністративні правовідносини, тоді як «адміністративно-правовий механізм реалізації суб’єктивних прав» – охоплює собою і процес охорони та захисту відповідних суб’єктивних прав.

Втім є деякі зауваження щодо формулювання елементів механізму реалізації прав особи. Зокрема, І.Й. Снігур норму права виділяє в якості елементу механізму адміністративно-правового регулювання, але уникає цього елементу в при характеристиці змісту механізму реалізації суб’єктивних прав. На нашу думку, це безпідставний підхід, адже реалізувати суб’єктивне право особа може тільки тоді, коли таке право охоплюється його правовим статусом. Сам же правовий статус виникає у особи тільки тоді, коли він фіксується в нормах права. Тобто з якого боку не підійти до висвітлення елементів будь-якого адміністративно-правового механізму, серед його елементів слід виділяти норму адміністративного права. 

Також І.Й. Снігур при визначенні елементів механізму реалізації суб’єктивних прав акцент зміщує у бік «юридично значимої діяльність суб’єктів», тобто, на його думку, не суб’єкти є головним елементом адміністративно-правового механізму, а діяльність, яку такі суб’єкти здійснюють. Вважаємо такий підхід принципово не вірним, адже наявність суб’єкта з певним об’ємом правового статусу дозволяє визначитись з тим, про який взагалі правовий механізм в конкретному випадку йде мова – публічно-правовий чи приватноправовий. До того ж «юридично значима діяльність суб’єктів» це лише одна із форм реалізації норм права, а тому вона не розкриває всієї специфіки адміністративно-правового механізму. На нашу думку, в даному випадку слід говорити не про «стадії реалізації суб’єктивного права» як про елемент адміністративно-правового механізму, як це робить І.Й. Снігур, а про форми реалізації норм адміністративного права, які передбачають саме суб’єктивне право та порядок його реалізації.              

Достатньо спірне визначення правового механізму запропонувала О.В. Пушкіна, яка вважає, що правовий механізм забезпечення прав людини можна визначити як динамічний взаємозв’язок норм права та правових  інститутів, що характеризують матеріальний та формальний зміст прав людини в їх взаємодії [43, с. 386-388].  

До цього визначення виникло декілька зауважень.

По-перше, вчена структуру правового механізму забезпечення прав людини звела до двох елементів – норм права та правових інститутів. При цьому, правові інститути являють собою сукупність правових норм, а тому виникає питання про доцільність виділення в якості елементу правового механізму забезпечення прав людини правових інститутів. Виходить, що норма права є єдиним незамінним елементом правового механізму забезпечення прав людини. Зрозуміло, що таке складне правове утворення як «адміністративно-правовий механізм реалізації прав особи» не може мати в структурі свого змісту лише один елемент. 

По-друге, нашу зацікавленість викликало і висловлювання, що пропонує В. Пушкіна, «динамічний взаємозв’язок норм та інститутів». Між елементами будь-якого адміністративно-правового механізму завжди існує взаємозв’язок, адже сам механізм характеризує процес перетворення одного правового явища в інше, але цей взаємозв’язок відмінний від взаємозв’язку елементів, наприклад, в системі. Наприклад, взаємозв’язок елементів в системі характеризує її життєздатність до зовнішніх випробувань та внутрішніх проблем. Система руйнується, коли взаємодія її елементів порушується (наприклад, більшість біосистем були зруйновані на планеті Земля в результаті втручання людини у ці важливі процеси). Елементи ж правового механізму нічого такого не демонструють. Вони лише розкривають логічність процесів перетворення одних правових явищ у інші, а також відповідають на питання – ефективний чи неефективний механізм. Ефективним визнається правовий механізм, який досягає загальної мети (наприклад, якщо механізм захисту прав особи в публічно-правових відносинах досягає на практиці своєї основної мети – захист прав особи). Відповідно, неефективним визнається правовий механізм, який не досягає поставлених цілей. А тому, виникає необхідність перегляду всіх його елементів, бо якийсь із них не працює в повному режимі, що призводить до негативних наслідків для держави та суспільства. Наприклад, механізм захисту прав особи в публічно-правових відносинах до 2005 року мав суттєві вади – він не передбачав таку форму захисту як судовий захист (адміністративне судочинство). Власне тому цей правовий механізм і було вдосконалено. 

Найбільш повно адміністративно-правові механізми були, на нашу думку, розкриті в праці О.О. Санжари «Адміністративно-правовий механізм реалізації прав і свобод громадян в сфері місцевого самоврядування» [45], яка була написана у 2020 році.  

Опираючись на висловлені науковцем висновки, хочемо запропонувати наступні висновки.

Механізм надання адміністративних послуг органами виконавчої влади це сукупність спеціальних правових засобів, за допомогою яких органи виконавчої влади забезпечують реалізацію права приватних осіб на отримання адміністративних послуг від суб’єктів публічного адміністрування.  

До елементів механізму надання адміністративних послуг органами виконавчої влади слід віднести: 

1) норми адміністративного права, які, по-перше, закріплюють право приватної особи на отримання певного виду адміністративної послуги, по-друге, підстави та порядок її отримання;

 2) суб’єктів права, що приймають безпосередню участь  у правовідносинах з отримання адміністративних послуг (в нашому випадку це приватні особи – фізичні та юридичні особи, а також органи виконавчої влади);

3) форми реалізації норм адміністративного права, що забезпечують порядок надання адміністративних послуг органами виконавчої влади (мова йде про особливості дотримання, виконання, використання та застосування норми адміністративного права);

4)  правову свідомість учасників адміністративних правовідносин щодо надання адміністративних послуг (мова йде не тільки про пересічних громадян, що звертаються до органів виконавчої влади за отриманням певної адміністративної послуги, а про публічних службовців, які безпосередньо надають такі послуги).  

Механізм надання адміністративних послуг органами виконавчої влади характеризується наступними ознаками: 

а) здійснюється органами виконавчої влади; 

б) має обмежену сферу застосування, оскільки використовується виключно для реалізації права особи на отримання адміністративної послуги; 

в) одним із суб’єктів таких правовідносин завжди виступає орган виконавчої влади місцевого самоврядування, а іншим – приватна особа;

г) забезпечення права особи на отримання адміністративної послуги від органів виконавчої влади відбувається у формі дотримання, виконання, використання та застосування норм адміністративного права;

ґ) реалізація механізму надання адміністративних послуг органами виконавчої влади відбувається за процедурою, яка регламентується нормами національного законодавства.  
Механізм надання адміністративних послуг органами виконавчої влади як поетапний процес має наступні стадії своєї реалізації: 

1) нормативне закріплення підстав та порядку надання адміністративних послуг, а також визначення правового статусу приватних осіб і органів виконавчої влади у цій сфері; 

2) фактична реалізація публічно-сервісної функції органів виконавчої влади щодо надання адміністративних послуг за процедурою, передбаченою чинним законодавством; 

3) отримання об’єктивованих результатів здійснення владних повноважень органами виконавчої влади як суб’єктами надання адміністративних послуг.  

3.2 Сучасні проблеми та шляхи їх вирішення в сфері публічно-сервісної діяльності органів виконавчої влади

Адміністративно-правове регулювання процедурних відносин органів виконавчої влади із приватними особами є однією з важливих і нагальних проблем нашого суспільства в умовах євроінтеграції України [56, с. 111-114]. Одна із складових цієї проблеми – це правове забезпечення процедури надання адміністративних послуг. Втім, слід підкреслити, що попри велику кількість публікацій, що присвячені цій проблематиці, адміністративні процедури щодо надання адміністративних послуг залишаються малодослідженим правовим явищем в науці адміністративного права. 

Якість надання адміністративної послуги є одним із критеріїв ефективності діяльності суб’єктів публічного адміністрування в загалі та органів виконавчої влади зокрема. Більш того, ставлення особи до системи органів виконавчої влади та до держави в цілому залежить від своєчасності, доступності і повноти отримання тої чи іншої адміністративної послуги від суб’єкта, вповноваженого надавати такі послуги. 

Сфера надання адміністративних послуг органами виконавчої влади завжди характеризувалася наявністю певних проблем, які вимагали або термінового вирішення, або ж системного виваженого підходу. 

Наприклад, 15 лютого 2006 року в Розпорядженні КМ України «Про схвалення Концепції розвитку системи надання адміністративних послуг органами виконавчої влади» [41] були визначені основні проблеми, які були притаманні тому періоду розвитку нашої країни:

1) наявність на практиці і в діяльності органів виконавчої влади адміністративних послуг, які не передбачені нормативно-правовими актами. Тобто важлива сфера діяльності органів виконавчої влади – публічно-сервісна діяльність, не мала достатнього адміністративно-правового забезпечення. Сьогодні ця проблема вже частково вирішена, адже, по-перше, свою ефективність показав Закон «Про адміністративні послуги» [32], по-друге, прийнятий і вступив в силу Закон «Про адміністративну процедуру» [33];

2) штучний поділ однієї адміністративної послуги на декілька платних послуг. Це негативні наслідки відсутності загального правового регулювання порядку надання адміністративних послуг, бо суб’єкти публічного адміністрування (особливо центральні органи виконавчої влади) зловживали своїм виключним правом здійснювати ліцензування, реєстрацію, сертифікацію, видавати дозволи, тощо;

3) «вимагання від фізичних та юридичних осіб документів, не визначених законодавством або у не передбаченій законодавством формі» [61, с. 93]. Особливо ця проблема виникала у сфері підприємництва, коли суб’єкти господарської діяльності звертались за отриманням адміністративних послуг до органів виконавчої влади. Сьогодні ця проблема якщо і виникає у стосункам між приватною особою та суб’єктом надання адміністративної послуги, то тільки як виключення із правила, бо національне законодавство достатньо чітко регламентує як форму звернення та надання інформації, так і перелік необхідних для надання адміністративної послуги документів;

4) перекладання обов’язку доказування факту на приватну особу, що звернулась до органу виконавчої влади за адміністративною послугою. Ця проблема теж вже майже вирішена, адже з 2006 року по сьогодні були створені чисельні державні електронні реєстри, які, по-перше, спрощують роботу самих органів виконавчої влади, по-друге, звільняють приватних осіб додатково бігати збирати довідки про себе та членів своєї сім’ї;

5) необґрунтований розмір оплати за надану адміністративну послугу. Ця проблема і сьогодні існує в нашому суспільстві, адже на пересічного громадянина йде подвійне фінансове навантаження. З одного боку, він сплачує податки, які ідуть, в тому числі, на забезпечення діяльності органів виконавчої влади, а з іншого, повинен додатково оплачувати окремі дії суб’єктів публічного адміністрування;

6) затвердження в органі публічного адміністрування такого графіку приймання громадян, який підходить лише безробітним людям, тоді як інші працездатні і працюючі особи можуть попасти на прийом до публічного службовця тільки взявши відгул чи відпустку за свій рахунок. Сьогодні ця проблема вирішується шляхом розвитку електронних послуг, які не потребують особистого спілкування громадянина із публічним службовцем;

7) обмежений доступ до інформації про підстави, форми і строки отримання адміністративної послуги. За останні п’ятнадцять років відбулися у кращу сторону зміни на офіційних сайтах органів державної влади. Сьогодні на таких сайтах в обов’язковому порядку повинна бути розміщена інформація щодо видів адміністративних послуг, які надає державний орган, стосовно їх платності чи безоплатності, про можливі форми надання таких послуг, тощо;

8) ставлення до приватних осіб як до жебраків. Цю ситуацію намагаються виправити Центри надання адміністративних послуг і ін. 

Не дивлячись на те, що ми охарактеризували ці проблеми оптимістично, адже більшість із них або вже вирішені сьогодні, або знаходяться на стадії свого остаточного вирішення. Втім, М. Ющенко стверджує, що «більшість із перелічених проблем є не вирішеними і на сьогоднішній день» [61, с. 93].

17 червня 2009 року Кабінету Міністрів України у одному із своїх розпоряджень називає наступні недоліки у сфері надання адміністративних послуг органами виконавчої влади:

1) відсутність чітких критеріїв, за якими послуги можна поділити на платні чи безоплатні;

2) відсутність критеріїв, за якими встановлюється вартість адміністративних послуг;

3) тривалі терміни надання адміністративних послуг;

4) обмеженість доступу до інформації про види та форми надання адміністративних послуг, тощо [41].

Національна антикорупційна стратегії на 2011-2015 роки називає три проблеми у сфері надання адміністративних послуг: 1) недосконалість адміністративних послуг; 2) їх відсутність; 3) їх нечіткість [39].

Сучасний стан адміністративно-правового регулювання сфери надання адміністративних послуг дозволяє виділити наступні недоліки.

По-перше, в Законі «Про адміністративні послуги» за Кабінетом Міністрів України закріплено обов’язок розробити Перелік адміністративних послуг та подати його на затвердження Верховній Раді України. З моменту прийняття нормативно-правового акту пройшло одинадцять років, а Переліку адміністративних послуг досі немає. Наприклад, М. Ющенко стосовно цього зазначає: «Нажаль до теперішнього часу такий перелік на державному рівні не затверджений, хоча такі завдання й до прийняття Закону неодноразово надавались відповідним органам державної влади» [61, с. 93]. 

По-друге, критерії розміру грошового збору за отриману адміністративну послугу в різних регіонах України неоднаковий. Це означає, що суб’єкт надання адміністративної послуги може на власний розсуд визначати вартість послуги.   

По-третє, віддаленість окремих суб’єктів надання адміністративних послуг від отримувача послуги. Сьогодні велика кількість адміністративних послуг надаються органами виконавчої влади. До таких послуг відносяться: реєстрація та оформлення підприємницької діяльності; оформлення та видача паспортів; видача посвідчень водія; реєстрація шлюбу, факту народження чи смерті і інші акти цивільного стану; реєстрація права власності на нерухоме майно; реєстрація місця проживання; реєстрація транспортних засобів; призначення видів соціальної допомоги і субсидій, тощо. Ці публічно-сервісні повноваження можна було б, на нашу думку, делегувати органам місцевого самоврядування, а самі громадяни могли б впливати на якість надання таких послуг.  

Втім, ця проблема частково вирішена на законодавчому рівні. Наприклад, через центри надання адміністративних послуг (далі – ЦНАП) з 2018 року надаються адміністративні послуги з питань державної реєстрації актів цивільного стану [28, с. 5-9]. Також такі послуги будуть надаватись у визначених законодавством адміністративно-територіальних одиницях [35]. Не дивлячись на те, що такі адміністративні послуги будуть надаватись тільки у визначених законодавством ЦНАП, ці кроки нашої держави можна розцінювати, по-перше, як прогресивні у відносинах держави та громадянина, по-друге, необхідними для приєднання України до ЄС. Втім, вважаємо, що, зробивши перший крок, Україна зробить і другий крок, який буде полягати у тому, що державна реєстрація актів цивільного стану буде здійснюватись у всіх ЦНАП. Наприклад, М. Ющенко стосовно цього зазначає: «Для задоволення потреб громадян, відчуття, що держава намагається бути сервісною, необхідно запровадити надання таких послуг в кожному ЦНАП, а не лише в 20 % створених» [61, с. 93]. 

Також останні роки бурхливо розвиваються і поширюються електронні послуги в Україні, серед яких велика доля адміністративних послуг [60, с. 185-189]. Наприклад, Кабінет Міністрів України у 2019 році запропонував відповідний план заходів [36], в якому було запропоновано органам виконавчої влади вжити до 2020 року наступних заходів, які повинні були підвищити якість надання адміністративних послуг:

1) поліпшення електронної взаємодії органів виконавчої влади для підвищення якості і оперативності надання адміністративних послуг, які потребують використання державних електронних інформаційних ресурсів;

2)  щорічне проведення, з урахуванням європейських стандартів, оцінювання якості надання електронних послуг органами виконавчої влади. 

Позитивним бачиться і те, що дискусії вчених, які тривали десятиліття, все ж таки закінчились прийняттям Верховною Радою України Закону «Про адміністративні процедури», який додатково створює позитивний ефект у адміністративно-правовому регулюванні публічно-сервісної діяльності органів виконавчої влади. 

Щоправда цей закон має недоліки, на які звертається увага в науковій літературі. Наприклад, О.І. Миколенко стверджує: «Закон України «Про адміністративну процедуру» є своєрідним збірником загальних вимог до всіх адміністративних процедур, але, при цьому, часто в його положеннях зустрічаються такі словосполучення «якщо законодавством не вимагається іншого», «крім випадків, передбачених законом», «законодавством можуть бути встановлені додаткові вимоги» і ін. Намагання авторів Закону охопити неосяжне, може зашкодити якості  та  ефективності  адміністративно-правового  регулювання  в  публічно-сервісній  сфері  та  у  сфері  надання  адміністративних  послуг. Замість  того, щоб запропонувати критерії класифікації адміністративних процедур, а потім закріпити  особливості  кожної  із  них,  законодавець  запропонував  громадянам України «правову солянку», яка загалом сприймається цікаво і «смачно», але розібратися,  які  інгредієнти  її  складають  і  яким  чином  вплинуть  на  людину (суспільство) важко, а іноді неможливо» [23, с. 44].   

Нас дивує той факт, що за своїм змістовним наповненням Закон «Про адміністративну процедуру» нагадує кодифікований нормативно-правовий акт, тобто кодекс. Втім, всі намагання розробити Адміністративний процедурний кодекс України так і закінчилися нічим. На нашу думку, відповідь тут проста – будь-який кодекс має практичну спрямованість, тобто орієнтується, в першу чергу, на потреби практики, тоді як закони іноді обмежуються встановленням загальних засад правового регулювання тої чи іншої сфери суспільних відносин. Власне так і вийшло із адміністративною процедурою. Якщо б законодавець прийняв Адміністративний процедурний кодекс України, то  йому б довелось його наповнювати практично значимим змістом. У випадку ж з законом – достатньо було тільки закріпити загальні правила і вимоги до всіх без виключення адміністративних процедур. Вбачаємо в цьому необґрунтований поспіх законодавця, який повинен був, з одного боку, показати суспільству, що щось робиться у відповідній сфері суспільних відносин, а, з іншого, не поглиблюватись у специфіку правозастосування на практиці. 

Прогресивні думки та висновки, що потребують аналізу, висловлює Н.А. Розмаріцина [44, с. 196-209]. 

По-перше, вчена пропонує розробити та прийняти Кодекс України щодо надання адміністративних послуг (скорочено – КУНАП) [44, с. 200]. Якщо у законодавця не вийшло розробити і прийняти Адміністративний процедурний кодекс України, про який ми вже неодноразово згадували, то чому у Н.А. Розмаріциної існують ілюзії стосовно розробки КУНАП. Для цього немає жодних підстав. Навіть Кодекс України про адміністративні правопорушення не було переглянуто з 80-х років минулого століття, хоча для цього існувало і існує безліч об’єктивних підстав.

По-друге, вчена пропонує створити новий державний орган (сподіваємось в системі центральних органів виконавчої влади) з назвою «Національне агентство України з питань надання адміністративних послуг» (далі – НАУПНАП) [44, с. 200]. На її думку, цей орган буде не тільки акумулювати інформації про надання адміністративних послуг, а й здійснювати аудит, моніторинг і контроль за якістю надання адміністративних послуг. З одного боку, у нас виникають заперечення, адже штат посадовців в центральних органах виконавчої влади не тільки не зменшився за роки незалежності України, а й в декілька разів збільшився. З іншого, оцінка якості надання адміністративних послуг повинна відбуватись не тільки приватними особами, що отримують їх, а й офіційними представниками держави, наприклад, у вигляді службовців НАУПНАП. 

По-третє, Н.А. Розмаріцина пропонує в межах науки адміністративного права розробити доктринальні поняття «адміністративна послуга», «якість надання адміністративної послуги», «стандарти якості адміністративної послуги» та «механізм надання адміністративної послуги» [44, с. 201]. Це слушні думки, адже законодавче визначення адміністративної послуги не є доктринальним поняттям адміністративного права. Воно взагалі не дає наукового інструментарію для відмежування адміністративних послуг від будь-яких інших публічних послуг. Теж саме стосується і інших понять. Вони позбавлені конкретного змісту не тільки в науці адміністративного права, а й взагалі відсутні в чинному законодавстві. Наприклад, термін «механізм надання адміністративних послуг», який присутній і в назві нашої кваліфікаційної роботи, наповнюється змістом так, як цього заманеться конкретному досліднику, тобто має суб’єктивне змістовне наповнення. 

По-четверте, Н.А. Розмаріцина пропонує надавати такі послуги не через мережу розрізнених центрів надання адміністративних послуг (далі – ЦНАП), а через НАУПНАП, який буде відігравати роль, так званого, єдиного ЦНАП [44, с. 201]. Ця пропозиція вченої викликає заперечення. НАУПНАП як центральний орган виконавчої влади повністю зосередить публічно-сервісну діяльність в своїх руках, що може призвести до таких негативних явищ в нашій країні як приватизація державних посад для задоволення власних потреб, бюрократизм і корупція. До того ж НАУПНАП буде сумнівним посередником між суб’єктом надання та отримувачем адміністративної послуги, бо буде відвертим представником державних інтересів (підкреслюємо «державних», а не «публічних» чи «загальнонаціональних» інтересів) у даних правовідносинах.      

Отже, в Україні є сьогодні нормативно-правова база, яка дозволяє якісно та оперативно надавати органам виконавчої влади адміністративні послуги.

Висновки до розділу 3

На підставі аналізу органів виконавчої влади в механізмі надання адміністративних послуг були зроблені наступні висновки.

1. Механізм надання адміністративних послуг органами виконавчої влади це сукупність спеціальних правових засобів, за допомогою яких органи виконавчої влади забезпечують реалізацію права приватних осіб на отримання адміністративних послуг від суб’єктів публічного адміністрування.  

2. До елементів механізму надання адміністративних послуг органами виконавчої влади слід віднести: 1) норми адміністративного права, які, по-перше, закріплюють право приватної особи на отримання певного виду адміністративної послуги, по-друге, підстави та порядок її отримання;  2) суб’єктів права, що приймають безпосередню участь  у правовідносинах з отримання адміністративних послуг (в нашому випадку це приватні особи – фізичні та юридичні особи, а також органи виконавчої влади); 3) форми реалізації норм адміністративного права, що забезпечують порядок надання адміністративних послуг органами виконавчої влади (мова йде про особливості дотримання, виконання, використання та застосування норми адміністративного права); 4) правову свідомість учасників адміністративних правовідносин щодо надання адміністративних послуг (мова йде не тільки про пересічних громадян, що звертаються до органів виконавчої влади за отриманням певної адміністративної послуги, а про публічних службовців, які безпосередньо надають такі послуги).  

3. Механізм надання адміністративних послуг органами виконавчої влади характеризується наступними ознаками: а) здійснюється органами виконавчої влади; б) має обмежену сферу застосування, оскільки використовується виключно для реалізації права особи на отримання адміністративної послуги; в) одним із суб’єктів таких правовідносин завжди виступає орган виконавчої влади місцевого самоврядування, а іншим – приватна особа; г) забезпечення права особи на отримання адміністративної послуги від органів виконавчої влади відбувається у формі дотримання, виконання, використання та застосування норм адміністративного права; ґ) реалізація механізму надання адміністративних послуг органами виконавчої влади відбувається за процедурою, яка регламентується нормами національного законодавства.  
4. Механізм надання адміністративних послуг органами виконавчої влади має наступні стадії своєї реалізації: 1) нормативне закріплення підстав та порядку надання адміністративних послуг, а також визначення правового статусу приватних осіб і органів виконавчої влади у цій сфері; 2) фактична реалізація публічно-сервісної функції органів виконавчої влади щодо надання адміністративних послуг за процедурою, передбаченою чинним законодавством; 3) отримання об’єктивованих результатів здійснення владних повноважень органами виконавчої влади як суб’єктами надання адміністративних послуг.  

5. Попри велику кількість публікацій, що присвячені правовому регулюванню процедур надання адміністративних послуг, вони залишаються малодослідженим правовим явищем в науці адміністративного права України. В той же час, ставлення особи до системи органів виконавчої влади та до держави в цілому залежить від своєчасності, доступності і повноти отримання тої чи іншої адміністративної послуги від суб’єкта, вповноваженого надавати такі послуги.  

6. До проблем, які були притаманні публічно-сервісній діяльності органів виконавчої влади за весь період незалежності України, відносяться наступні: 1) наявність на практиці і в діяльності органів виконавчої влади адміністративних послуг, які не передбачені нормативно-правовими актами; 2) штучний поділ однієї адміністративної послуги на декілька окремих платних послуг; 3) вимагання від осіб документів, які  не визначені національним законодавством, або документів у формі, що не передбачена національним законодавством; 4) перекладання обов’язку доказування факту на приватну особу, що звернулась до органу виконавчої влади за адміністративною послугою; 5) необґрунтований розмір оплати за надану адміністративну послугу; 6) затвердження в органі публічного адміністрування такого графіку приймання громадян, який підходить лише безробітним людям, тоді як інші працездатні і працюючі особи можуть попасти на прийом до публічного службовця тільки взявши відгул чи відпустку за свій рахунок; 7) обмежений доступ до інформації про підстави, форми і строки отримання адміністративної послуги; 8) ставлення до приватних осіб як до жебраків; 9) відсутність чітких критеріїв, за якими послуги можна поділити на платні чи безоплатні; 10) відсутність критеріїв, за якими встановлюється вартість адміністративних послуг; 11) тривалі терміни надання адміністративних послуг, тощо. 

7. До шляхів вирішення перерахованих вище проблем з надання послуг у сфері діяльності органів виконавчої влади можна віднести: 

1) розвиток і поширення електронних послуг; 

2) реалізація положень Закону «Про адміністративну процедуру», який тільки-но вступив в дію. 

ВИСНОВКИ

В результаті дослідження механізму надання адміністративних послуг органами виконавчої влади були зроблені наступні висновки. 

1. Встановлено, що сучасна система органів виконавчої влади складається із наступних елементів:

- Кабінет Міністрів очолює систему органів виконавчої влади;

- Центральні органи виконавчої влади представлені у вигляді міністерств, державних служб, державних агентств, державних інспекцій та органів зі спеціальним статусом;

- регіональні органи центральних органів виконавчої влади;

- місцеві державні адміністрації.

2. Встановлено, що більш активно про публічно-сервісну спрямованість органів виконавчої влади заговорили після прийняття Закону «Про адміністративні послуги». Тобто почали виділяти не тільки окрему групу суспільних відносин у предметі адміністративного права – публічно-сервісні відносини, а й говорити про окремий вид публічного адміністрування органів виконавчої влади – публічно-сервісне адміністрування. Втім, небажання науковців використовувати поняття «публічно-сервісна спрямованість діяльності» при характеристиці діяльності органів виконавчої влади, негативно відобразилось на рівні досліджень особливостей функціонування виконавчої влади взагалі. 

3. Сучасна система органів виконавчої влади характеризується наступними ознаками:

· майже всі органи виконавчої влади продовжують надавати адміністративні послуги суб’єктам приватного права. І це, не дивлячись на те, що результатом децентралізації державної влади стало те, що більшість публічно-сервісних повноважень було делеговано органами виконавчої влади на місцевий рівень – органам місцевого самоврядування;

· органи виконавчої влади почали здійснювати новий вид діяльності – публічно-сервісну діяльність, яка пов’язана із наданням суб’єктам приватного права різного роду публічних послуг.

4. Публічно-сервісна діяльність органів виконавчої влади це зовнішня діяльність органів виконавчої влади, яка ініціюється суб’єктами приватного права та пов’язана із реалізацією їхніх прав і свобод шляхом надання публічних послуг.  

5. В науці адміністративного права довгий час ототожнювались поняття «адміністративна послуга» та «надання адміністративної послуги». Сьогодні ж існує чітке розмежування цих понять у сфері публічно-сервісної діяльності органів виконавчої влади:

· адміністративна послуга це результат здійснення повноважень органом виконавчої влади щодо надання таких послуг;

· надання адміністративних послуг це діяльність органів виконавчої влади із реалізації повноважень щодо надання таких послуг.  

6. В історії розвитку наукової думки про адміністративну процедуру можна виділити декілька етапів: 1) етап з 1991 по 2011 рр. характеризується хаосом в термінології адміністративного права щодо послуг, адже в рівній мірі використовувались такі терміни – «публічні послуги», «державні послуги», «управлінські послуги», «державно-владні послуги», «адміністративні послуги», тощо; 2) етап з 2012 по 2018 рр. характеризується дискусією щодо розуміння адміністративних послуг як «діяльності» чи як «результату такої діяльності»; 3) етап з 2019 по сьогодні характеризується тим, що на практиці відбувається поступове відмежування адміністративних послуг, які надаються у відповідності до Закону «Про адміністративні послуги», по-перше, від адміністративних послуг, які надаються за правилами, що передбачені іншими законами України, по-друге, від інших послуг в публічній сфері.   

7. Адміністративна послуга це результат публічно-сервісної діяльності суб’єктів публічного адміністрування, який отримує приватна особа за її зверненням на підставі прийняття суб’єктом публічного адміністрування відповідного акту індивідуальної дії чи здійснення юридично значимої дії. 

Відповідно, найбільш важливими ознаками, що характеризують сутність адміністративної послуги є: а) вона є результатом публічно-сервісної діяльності суб’єктів публічного адміністрування, головною метою якої є забезпечення реалізації прав, свобод і законних інтересів приватних осіб у публічно-правовій сфері; б) вона надається приватній особі за її зверненням; в) вона надається на підставі прийняття суб’єктом публічного адміністрування акту індивідуальної дії чи здійснення ним юридично значимої дії.  

8. Більшість із запропонованих в науковій літературі класифікацій адміністративних послуг характеризуються наступними недоліками: а) вони не є повними (не охоплюють собою все розмаїття адміністративних послуг); б) використовується критерій класифікації, який страждає «дуалізмом» або ж не відповідає іншим науково-методологічним вимогам; в) суб’єкт класифікує не тільки адміністративні послуги, а й інші схожі та близькі за змістом правові явища. 

9. Механізм надання адміністративних послуг органами виконавчої влади це сукупність спеціальних правових засобів, за допомогою яких органи виконавчої влади забезпечують реалізацію права приватних осіб на отримання адміністративних послуг від суб’єктів публічного адміністрування.  

10. До елементів механізму надання адміністративних послуг органами виконавчої влади слід віднести: 1) норми адміністративного права, які, по-перше, закріплюють право приватної особи на отримання певного виду адміністративної послуги, по-друге, підстави та порядок її отримання;  2) суб’єктів права, що приймають безпосередню участь  у правовідносинах з отримання адміністративних послуг (в нашому випадку це приватні особи – фізичні та юридичні особи, а також органи виконавчої влади); 3) форми реалізації норм адміністративного права, що забезпечують порядок надання адміністративних послуг органами виконавчої влади (мова йде про особливості дотримання, виконання, використання та застосування норми адміністративного права); 4) правову свідомість учасників адміністративних правовідносин щодо надання адміністративних послуг (мова йде не тільки про пересічних громадян, що звертаються до органів виконавчої влади за отриманням певної адміністративної послуги, а про публічних службовців, які безпосередньо надають такі послуги).  
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