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ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА РОБОТИ

Актуальність теми. Послуги органів державної влади виступають одним з інструментів задоволення життєво необхідних потреб суспільства і законних інтересів громадян. Відповідно до головних засад демократичної, соціальної, правової держави виконавча влада має створювати умови для реалізації прав і свобод громадян, мінімізуючи своє втручання в суспільне життєзабезпечення. У цьому напрямку соціальний підхід знайшов своє відображення у виникненні інституту адміністративних послуг, тобто послуг, які співзвучні головним завданням державних органів та надаються населенню на платній чи безоплатній основі. Основні засади формування нової природи таких взаємовідносин держави та громадянина – надання послуг, завдяки яким діяльність державної влади спрямовується на задоволення потреб особи й суспільства, – започаткувала адміністративна реформа. Таким чином, діяльність владних інститутів спрямована на зміну змісту та форми впливу органів державної влади на суспільні процеси, забезпечення переходу до обслуговування громадян та юридичних осіб у відповідних сферах на всіх рівнях управлінської діяльності.

Важливу складову в системі органів державної влади, що потребує реформування на шляху реалізації ідеї сервісної держави, становлять правоохоронні органи. Адже спектр та характер адміністративних послуг, що надають ці органи, по-перше, охоплюють майже всі сфери суспільного життя, по-друге, вказують на те, що таких послуг потребують юридичні та фізичні особи. Водночас масові нарікання населення на цю сферу роботи правоохоронців свідчать про загальне незадоволення якістю надання цих послуг. Таке явище є недопустимим.

Цей напрям реформ знайшов своє підтвердження в установчих, відправних нормативних актах. Так нова ідеологія функціонування державної влади як діяльності щодо забезпечення реалізації прав і свобод громадян, надання адміністративних послуг запроваджується під час проведення заходів адміністративної реформи, передбачених Концепцією адміністративної реформи в Україні, затвердженою Указом Президента України від 22 липня 1998 р.  № 810/98. З метою подальшого реформування діяльності органів державної влади у сфері адміністративних послуг було розроблено Концепцію розвитку системи надання адміністративних послуг органами виконавчої влади, схвалену розпорядженням Кабінету Міністрів України від 15 лютого 2006 р. № 90-р.

Водночас поступове формування ефективно діючої системи адміністративних послуг правоохоронних органів має здійснюватися на ґрунті удосконалення сфери публічних послуг загалом та потребує нормативного врегулювання основних системоутворюючих складових, а саме: закріплення єдиного порядку та визначення критеріїв якості їх надання, чітке розмежування й обґрунтування форм оплати таких послуг, встановлення відповідальності посадових осіб за несвоєчасне та неналежне обслуговування заявника тощо.

Безумовно, реалізації зазначеного має передувати наукове підґрунтя. У сучасній правовій науці й теорії управління вчені при дослідженні сфери адміністративних послуг здебільшого приділяють увагу вивченню її загально-теоретичних питань. У наукових джерелах висвітлено окремі аспекти діяльності органів державної влади та місцевого самоврядування з надання публічних послуг. Серед провідних фахівців з означеної проблематики, чиє наукове надбання стало методологічною основою дисертації, варто назвати: В. Б. Авер’янова, О. М. Бандурку, Л. В. Бесчастнову, Ю. П. Битяка, В. М. Гаращука, С. М. Гусарова, П.В. Діхтієвського, В. С. Долечек, А. Ю. Жуковську, С. В. Ківалова, І. Б. Коліушка, Т.О. Коломоєць, В. К. Колпакова, А.Т. Комзюка, В. В. Копєйчикова, О. В. Кузьменко, В. І. Курила, В. В. Маркіна, А. В. Нестерова, О. В. Осташкова, Г. М. Писаренко, Б. Г. Савченка, В. М. Сороку, В. Л. Тамбовцева, В. П. Тимощука, Ю. О. Тихомирова, О.Є. Шастітка та ін.

Натомість серед широкого спектру системи правоохоронних органів України, що наділені повноваженнями з надання адміністративних послуг, науковцями-адміністративістами досліджено лише незначний її фрагмент. Вагомими в цьому контексті є розробки, присвячені нормативно-правовому та організаційному вдосконаленню діяльності органів внутрішніх справ, таких учених, як В. В. Галунько, Д. С. Денисюк, І. В. Дроздова, О. О. Сосновик, В. М. Циндря та ін.  Питання ж діяльності інших правоохоронних органів  у статусі суб’єктів надання адміністративних послуг нині вивчені недостатньою мірою, а розглядаються лише опосередковано, уривчасто. Крім того, у правовій науці відсутні й комплексні дослідження, предмет вивчення яких становила би система правоохоронних органів у сфері адміністративних послуг.

Отже, на нинішньому етапі розвитку вітчизняної правової науки розроблення положень щодо правового регулювання відносин у сфері надання правоохоронними органами адміністративних послуг значною мірою є новим напрямом наукового пошуку, що має врахувати реалії сьогодення та закріпити єдині концептуальні організаційно-правові засади означеної діяльності. Це вимагає вивчення в межах єдиного комплексного монографічного дослідження досягнень української науки в галузі теорії управління, адміністративного, фінансового та цивільного права, узагальнення практики та правового досвіду, аналізу й використання міжнародного та зарубіжного законодавства, що й зумовлює вибір теми та актуальність дисертації.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційна робота виконана згідно з планом науково-дослідницької роботи кафедри адміністративного та фінансового права Національного університету біоресурсів і природокористування України на тему: «Адміністративно-правове регулювання суспільних відносин» (номер державної реєстрації 0107U008696), а також відповідно до основних наукових напрямів та найважливіших проблем фундаментальних досліджень у галузі гуманітарних наук на 2009–2013 рр., затверджених наказом Міністерства освіти і науки України та Національної академії наук України від 26 листопада 2009 р. № 1066/609 (пп. 4.4.2.1, 4.4.2.2). Проблематика дослідження безпосередньо пов’язана з науковим забезпеченням реалізації мети Концепції розвитку системи надання адміністративних послуг органами виконавчої влади, схваленої розпорядженням Кабінету Міністрів України від 15 лютого 2006 р. № 90-р., та виконання Плану заходів щодо реформування системи надання адміністративних послуг, затвердженого розпорядженням Кабінету Міністрів України від 26 жовтня 2011 р. № 1076-р. Тема дисертації затверджена вченою радою навчально-наукового інституту земельних ресурсів та правознавства Національного університету біоресурсів і природокористування України 27 листопада 2008 р. (протокол № 3).
Мета і завдання дослідження. Мета дисертації полягає у визначенні стану правової регламентації діяльності правоохоронних органів у сфері надання адміністративних послуг, а також у розробленні науково обґрунтованих пропозицій і рекомендацій з удосконалення вітчизняного законодавства в окресленій сфері та практики його застосування.

Досягнення мети забезпечило вирішення таких завдань:

· розкрити правову природу поняття «адміністративні послуги» та сформулювати авторське його визначення з позиції адміністративного права;

· визначити сутність правовідносин, що виникають з приводу надання адміністративних послуг;

· здійснити класифікацію адміністративних послуг, що надаються правоохоронними органами;

· проаналізувати правосуб’єктність учасників правовідносин у сфері надання адміністративних послуг та визначити напрями вдосконалення правової регламентації змісту цих правовідносин;
· узагальнити доктринальні й нормативні підходи до визначення поняття «правоохоронні органи», на підставі чого сформулювати власну його дефініцію, а також виокремити коло таких органів, що надають адміністративні послуги;

· виявити та розкрити ознаки діяльності правоохоронних органів у сфері надання адміністративних послуг та надати авторське визначення поняття такої діяльності;

· охарактеризувати стан нормативно-правового забезпечення й організації діяльності правоохоронних органів у сфері надання адміністративних послуг;

· визначити сутність контролю за діяльністю правоохоронних органів з надання адміністративних послуг;

· розробити рекомендації та пропозиції щодо вдосконалення нормативно-правового забезпечення й організації діяльності правоохоронних органів у сфері надання адміністративних послуг.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, що виникають у сфері адміністративних послуг.

Предметом дослідження є адміністративно-правове регулювання діяльності правоохоронних органів у сфері надання адміністративних послуг.
Методи дослідження. Методологічною основою дослідження стали наукові принципи та дослідницькі методи, які ґрунтуються на потребі об’єктивного й усебічного аналізу процесів та явищ, що виникають при практичному впровадженні діяльності правоохоронних органів з надання адміністративних послуг. Провідним серед таких методів є загальнонауковий діалектичний метод, що надав можливість дослідити порушені в роботі питання в єдності їх соціального змісту та юридичної форми, здійснити системний аналіз правових норм у сфері, що є предметом дослідження.

Застосування методів аналізу і синтезу та логіко-семантичного методу при аналізі доктринальних поглядів учених щодо визначення базових правових категорій слугувало поглибленню розуміння понятійного апарату дисертації (підрозділи 1.1, 2.3), виокремленню повноважень основних правоохоронних органів щодо надання адміністративних послуг (підрозділ 2.3). Історико-правовий метод дав змогу розглянути виникнення та розвиток діяльності державних органів у сфері надання адміністративних послуг (підрозділ 1.1). За допомогою методу системного аналізу досліджено правове регулювання як єдине ціле (підрозділ 2.3), а також суб’єктний склад правовідносин у сфері надання адміністративних послуг (підрозділ 2.1). Завдяки методу прогнозування дисертантом здійснено спробу визначити основні перспективи подальшого розвитку в цій галузі, вироблено рекомендації та пропозиції щодо вдосконалення національного законодавства і правозастосовної практики (розділ 3).
Дисертантом застосовано також й інші наукові методи, наприклад, формально-юридичний метод – при дослідженні вітчизняного й зарубіжного законодавства у сфері адміністративних послуг; класифікації та групування – при формуванні видів адміністративних послуг; статистичний метод тощо.

Нормативну основу дисертації становить національне законодавство України, що регламентує діяльність правоохоронних органів у сфері надання державних адміністративних послуг, а також законодавчі акти окремих зарубіжних держав.

Емпірична база дослідження – відомості офіційної статистичної звітності Державного комітету статистики України, Державної податкової служби України, Міністерства внутрішніх справ України, Державної митної служби України, Адміністрації Державної прикордонної служби України за 2006–2011 рр., а також матеріали узагальнення їх практичної діяльності.

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що дисертація є одним з перших у вітчизняній адміністративно-правовій науці комплексним дослідженням правового регулювання діяльності правоохоронних органів з надання адміністративних послуг.

У результаті проведеного дослідження обґрунтовано та сформульовано низку нових наукових положень і висновків, запропонованих особисто здобувачем, зокрема:
вперше:

· систематизовано адміністративно-правові норми, що регулюють правовідносини у сфері надання правоохоронними органами адміністративних послуг;

· визначено сутнісні ознаки діяльності правоохоронних органів у сфері надання адміністративних послуг та сформульовано дефініцію цього виду діяльності  як специфічного виду управлінської діяльності, що має організуючий та виконавчо-розпорядчий характер, полягає у виконанні завдань з видачі адміністративних актів з метою встановлення і реалізації прав, свобод і законних інтересів фізичних та юридичних осіб, а також забезпечує шляхом надання адміністративної послуги практичне виконання правозастосовної функції в результаті прийняття правозастосовних адміністративних актів;
· доведено, що діяльність правоохоронних органів з надання адміністративних послуг є формою забезпечення виконання правозастосовної функції правоохоронних органів;

· визначено систему правоохоронних органів, що задіяні в процесі надання адміністративних послуг як суб’єкти правозастосовної діяльності. Зокрема, це органи та підрозділи Міністерства внутрішніх справ України, Служби безпеки України, Державної митної служби України, Державної податкової служби України, Державної прикордонної служби України;
удосконалено:

· систему критеріїв оцінки результатів діяльності правоохоронних органів з надання адміністративних послуг;

· на теоретичному рівні нормативну основу підстав виникнення адміністративної відповідальності за порушення законодавства у сфері надання адміністративних послуг шляхом надання пропозицій щодо доповнення глави 12 Кодексу України про адміністративні правопорушення окремою статтею, яка передбачатиме адміністративні санкції за ненадання або неналежне надання адміністративних послуг;

дістали подальшого розвитку:

· аргументація необхідності проведення інвентаризації адміністративних послуг правоохоронних органів з метою виключення з їх переліку «нав’язаних послуг»;

· обґрунтування доцільності делегування частини державних функцій з надання адміністративних послуг приватним суб’єктам господарювання;

· положення щодо залучення до контролю за діяльністю правоохоронних органів з надання адміністративних послуг замовників та громадськості.
Практичне значення одержаних результатів. Висновки та пропозиції, викладені в дисертації, мають прикладний характер, можуть бути використані, зокрема:

· у правотворчій діяльності: при розробленні та прийнятті Адміністративно-процедурного кодексу України, Закону України «Про адміністративні послуги» та підзаконних нормативно-правових актів, які затверджуватимуть реєстри, типові регламенти та стандарти адміністративних послуг;

· у науково-дослідній сфері: для подальшого розроблення питань правового регулювання сфери адміністративних послуг в Україні;

· у правозастосовній діяльності: для підвищення ефективності та упорядкування діяльності правоохоронних органів у сфері надання адміністративних послуг (акт впровадження Міністерства внутрішніх справ України від 05.09.2011 р., довідка про практичне впровадження Державної податкової служби України від 06.12.2011 р.);

· у навчальному процесі:  при підготовці навчально-методичної літератури для викладання навчальних курсів «Адміністративне право України» та «Адміністративно-процесуальне право України» (акт впровадження ДВНЗ «Українська академія бізнесу та підприємництва» від 31.05.2011 р.).

Апробація результатів дисертації. Результати дослідження обговорено і схвалено кафедрою адміністративного та фінансового права Національного університету біоресурсів і природокористування України, на якій було виконано дисертацію. Окремі положення дисертації оприлюднено автором на трьох всеукраїнських науково-теоретичних й науково-практичних конференціях: «Людиноцентризм як домінанта соціокультурних вимірів людського буття» (м. Хмельницький, 2010 р.), «Правові реформи в Україні» (м. Київ, 2011 р.), «Правовий захист людини та громадянина в Україні» (м. Київ, 2011 р.) та одному науково-практичному семінарі «Теоретичні та практичні проблеми правового регулювання економіки» (м. Київ, 2011 р.).
Публікації. Основні положення та результати дисертації відображено в1 монографії, у 4 наукових статтях, опублікованих у виданнях, що визначені як фахові з юридичних дисциплін, а також у 4 тезах доповідей науково-теоретичних і практичних конференцій, семінару.

Структура та обсяг роботи. Дисертація складається зі вступу, трьох розділів, які містять сім підрозділів, висновків, списку використаних джерел, додатків. Загальний обсяг дисертації становить 209 сторінок. Список використаних джерел налічує 181 найменування й займає 21 сторінку.

ОСНОВНИЙ ЗМІСТ РОБОТИ

У вступі обґрунтовується вибір теми дисертації, її актуальність; з’ясовується ступінь наукового розроблення проблеми, формулюється мета, визначаються завдання, об’єкт та предмет дослідження; викладаються методологічна й теоретична основи роботи; формулюються наукова новизна та основні результати дослідження, розкривається його теоретичне та практичне значення. Містяться дані щодо зв’язку дисертації з науковими програмами та планами, апробації й публікації результатів дослідження, структури роботи.

Розділ 1. «Теоретичні засади інституту адміністративних послуг в Україні» складається з двох підрозділів.

Підрозділ 1.1. «Поняття та ознаки адміністративних послуг, сутність правовідносин щодо їх надання» присвячений аналізу правової природи та сутності категорії «адміністративні послуги» у взаємозв’язку із суміжними категоріями. Розглядаються основні підходи до визначення поняття адміністративних послуг, досліджується зміст правовідносин щодо їх надання.
Наголошено на неоднозначному трактуванні категорії «адміністративна послуга» як у теорії права, так і в чинному законодавстві. Частково це зумовлено використанням науковцями та законодавцем таких суміжних термінів, як «публічні послуги», «державні послуги», «платні послуги, що надаються бюджетними установами», «управлінські послуги», які в багатьох випадках ототожнюються. На основі результатів дослідження наукових поглядів та сучасної доктрини надання послуг державою визначено співвідношення означених категорій у такому зв’язку: «публічні послуги» – «державні послуги» – «адміністративні послуги».

У результаті узагальнення наукових позицій щодо правової природи адміністративних послуг виділено такі головні ознаки останніх: 1) об’єктом адміністративної послуги є визначена соціальна потреба та, відповідно, ціллю адміністративної послуги є задоволення потреб громадян і організацій (фізичних і юридичних осіб); 2) суб’єктами надання адміністративної послуги є державні органи або установи, підприємства, організації, яким делеговано відповідні функції; 3) суб’єктами одержання адміністративної послуги є фізичні та юридичні особи; 4) адміністративна послуга має індивідуальний, конкретний характер; 5) право на отримання адміністративної послуги та обов’язок її надання закріплено в законодавчих актах; 6) зміст правовідносин, що виникають з приводу надання адміністративних послуг, становлять визначені нормативно-правовими актами повноваження їх суб’єктів; 7) результатом адміністративної послуги виступає адміністративний акт; 8) суттєвою ознакою адміністративної послуги є її вартісний характер; 9) відповідальність за надання адміністративних послуг бере на себе державний орган, а відповідальними особами виступають посадові особи.

Сформульовано визначення поняття правовідносин, що виникають з приводу надання адміністративних послуг, як індивідуалізований зв’язок, що виникає на підставі правових норм між виконавчими органами і громадянами (організаціями) в процесі надання адміністративних послуг, характеризується наявністю суб’єктивних юридичних прав і обов’язків та гарантований державою.

Підрозділ 1.2. «Класифікація адміністративних послуг, характеристика їх видів» містить узагальнення теоретичних та законодавчих підстав класифікації адміністративних послуг і характеристику різновидів таких послуг.

На основі вивчення чинного законодавства, що регламентує сферу адміністративних послуг, і теоретичних напрацювань учених адміністративні послуги класифіковано за такими критеріями: 1) наявність проміжного результату; 2) зміст результату; 3) коло споживачів; 4) взаємодія відомств; 5) оплатність; 6) відомча приналежність; 7) доступність; 8) підстави звернення за адміністративною послугою; 9) стандартизованість послуг; 10) професійна основа надання послуг; 11) основа надання послуг; 12) тривалість процесу надання адміністративних послуг; 13) суб’єкт ініціативи виникнення правовідносин з надання адміністративних послуг; 14) цілі споживачів адміністративних послуг; 15) форма вираження адміністративної послуги.

Окрему увагу приділено характеристиці такої особливої групи адміністративних послуг, як «нав’язані послуги». На переконання автора, такі послуги є лише проміжними діями під час надання основної послуги з видачі адміністративного акта. Наголошено на необхідності проведення інвентаризації адміністративних послуг правоохоронних органів з метою виключення так званих «нав’язаних послуг».

Розділ 2. «Правові засади надання адміністративних послуг правоохоронними органами» складається з трьох підрозділів.
У підрозділі 2.1. «Правове регулювання повноважень суб’єктного складу правовідносин у сфері надання адміністративних послуг» досліджено правосуб’єктність учасників правовідносин у сфері надання адміністративних послуг у контексті їх поділу на три групи: 1) органи державної влади, які уповноважені надавати адміністративні послуги; 2) одержувачі адміністративних послуг; 3) інші учасники правовідносин з надання адміністративних послуг.

На основі аналізу національного законодавства та правозастосування виокремлено такі загальні риси сучасного стану правового регулювання повноважень державних органів у сфері надання адміністративних послуг: а) перебування на стадії формування спеціальної правосуб’єктності державних органів, що зумовлено проведенням інвентаризації функцій органів виконавчої влади в рамках адміністративної реформи; б) відсутність єдиного законодавчого документа, що має регламентувати компетенцію державних органів у сфері надання адміністративних послуг; в) відсутність нормативно закріплених чітких умов, порядку надання адміністративних послуг, їх переліку, нормативів, стандартів.

У результаті вивчення досвіду країн Європейського Союзу у сфері надання адміністративних послуг дисертант дійшов висновку про доцільність делегування частини державних функцій з надання адміністративних послуг приватним господарюючим суб’єктам. Цей процес має здійснюватися поетапно, за умов економічної перспективи, відповідного нормативного закріплення порядку передачі та встановлення державного контролю за якістю надаваних такими суб’єктами адміністративних послуг. Вагомим аргументом на користь запозичення такого досвіду є зменшення тиску на державний бюджет, а також зниження бюрократичних та корупційних проявів при мінімізації необхідності громадянина звертатися за послугою до органу державної влади.
У підрозділі 2.2. «Місце правоохоронних органів у системі суб’єктів сфери надання адміністративних послуг» досліджено стан теоретичної та правової визначеності такої особливої групи органів державної влади у сфері надання адміністративних послуг, як правоохоронні органи.

На основі дослідження правозастосовної та правоохоронної функцій виокремлено їх головні риси та сформульовано висновок про те, що визначальною ознакою віднесення державного органу до правоохоронного є здійснення ним від імені держави правоохоронної та правозастосовної функцій.

Наведено авторське визначення категорії «правоохоронний орган»: правоохоронний орган – складова частина механізму державної влади, що утворюється у встановленому правовому порядку, має визначену структуру та фінансову й економічну самостійність, діє відповідно до наділених державно-владних повноважень із забезпечення правоохоронної і правозастосовної функції та реалізації завдань із забезпечення безпеки, громадського порядку, здійснення правосуддя, профілактики та розслідування правопорушень, оперативно-розшукової діяльності тощо, в передбачених законом та іншими нормативно-правовими актами формах і процедурах.

Ґрунтуючись на сформульованих теоретичних положеннях, а також результатах узагальнень нормативної бази та статистичної інформації, автор дійшов висновку про те, що лише частина правоохоронних органів задіяна в процесі надання адміністративних послуг як суб’єкти правозастосовної діяльності. До таких органів належать органи та підрозділи Міністерства внутрішніх справ України, Служби безпеки України, Державної митної служби України, Державної податкової служби України, Державної прикордонної служби України.
Підрозділ 2.3. «Діяльність правоохоронних органів з надання адміністративних послуг  як об’єкт правового регулювання» містить аналіз такої діяльності, а також основні засади та особливості її правового регулювання.
Визначаючи характерні ознаки діяльності правоохоронних органів з надання адміністративних послуг, автор обґрунтовує її належність до правозастосовної, а за ознакою видання правових актів, створення правових наслідків – до правових форм управлінської діяльності.
На підставі проведеного системного аналізу змісту та виявлених ознак діяльності правоохоронних органів з надання адміністративних послуг сформульовано її дефініцію.

На основі дослідження нормативно-правових актів, що регламентують діяльність правоохоронних органів з надання адміністративних послуг, визначено класифікаційні риси правових норм, що містяться в таких актах: 1) належність норм права до регулятивних норм; 2) відповідно до характеру приписів, що містяться в правових нормах, зазначені норми є зобов’язуючими та уповноважуючими; 3) залежно від предмета регулювання більшість правових норм є матеріальними; 4) за характером обов’язковості виконання правових норм вагому частину становлять диспозитивні норми.

Розділ 3. «Напрями удосконалення адміністративно-правового регулювання діяльності правоохоронних органів у сфері надання адміністративних послуг» складається з двох підрозділів.

У підрозділі 3.1. «Організаційно-правові проблеми діяльності правоохоронних органів з надання адміністративних послуг» досліджено основні характеристики, умови процесу надання правоохоронними органами адміністративних послуг та запропоновано основні шляхи  вдосконалення такої діяльності.

Визначено, що розвиткові нормативно-правового регулювання відносин у сфері надання правоохоронними органами адміністративних послуг слугуватимуть такі форми їх організаційного забезпечення: 1) здійснення оптимізації переліку адміністративних послуг, що надаються правоохоронними органами; 2) встановлення правил, порядку їх надання; 3) затвердження стандартів (нормативів) адміністративних послуг.

Важливою формою організаційного забезпечення діяльності правоохоронних органів у сфері надання адміністративних послуг є встановлення правил, порядку, нормативів їх надання. Водночас, за результатами вивчення практики, автором вказано на незабезпеченість такої діяльності правоохоронних органів затвердженими стандартами й регламентами та аргументовано необхідність прийняття типового регламенту цієї діяльності. Сформульовано обов’язкові параметри організації порядку надання адміністративних послуг, що можуть бути застосовані під час практичного опрацювання та прийняття типового регламенту й, відповідно, закріплені нормами регламентів за кожною окремою адміністративною послугою.
Акцентовано увагу на такому важливому елементі організації порядку надання правоохоронними органами адміністративних послуг, як система якості адміністративних послуг. З метою вдосконалення вітчизняної практики стандартизації цієї сфери послуг, на основі узагальнення існуючих теоретичних доробок учених автором визначено завдання, що потребують першочергового вирішення, а саме: а) розроблення, прийняття та введення стандартів з кожного виду адміністративних послуг; б) нормативне визначення процесу прийняття стандарту послуг; в) законодавче закріплення єдиного підходу у визначенні основних обов’язкових характеристик процесу, умов надання послуги та її результату; г) підготовка матеріальної, в тому числі інформаційної, фінансової, та кадрової основи для забезпечення впровадження в дію стандартів адміністративних послуг.

У підрозділі 3.2. «Шляхи підвищення ефективності адміністративно-правового регулювання діяльності правоохоронних органів у сфері надання адміністративних послуг» сформульовано низку теоретично-прикладних пропозицій, що ґрунтуються на дослідженні системи контролю за діяльністю правоохоронних органів у сфері надання адміністративних послуг. Підкреслено, що в такій системі інструментом оцінки результативності надання послуг мають стати закріплені на державному рівні критерії, показники оцінки їх якості. Крім того, з метою вдосконалення внутрішньовідомчого контролю в зазначеній сфері запропоновано ідею розроблення на відомчому рівні спеціальних показників (індикаторів) оцінки кожного конкретного виду адміністративних послуг.

Істотну роль у процесі здійснення контролю за дотриманням законодавства у сфері адміністративних послуг відіграє інститут відповідальності, зокрема, адміністративної.

У результаті вивчення нормативної основи адміністративної відповідальності – правових норм, що регламентують застосування адміністративних стягнень, – зроблено висновок про те, що диспозитивна частина існуючих норм не охоплює повний перелік протиправних дій, пов’язаних з ненаданням або неналежним наданням адміністративних послуг. Це зумовлено кількома чинниками. По-перше, діяльність з надання адміністративних послуг включає в себе видачу не лише дозвільних документів (ст. 166-10 КУпАП) та ліцензій (ст. 166-12 КУпАП), а й інших адміністративних актів, зокрема, виписок з реєстрів, патентів тощо. Крім того, визначення повноти обсягу адміністративної відповідальності за порушення порядку та строків надання адміністративних послуг можливе лише після закріплення регламентів надання кожного виду адміністративної послуги. По-друге, неналежне надання адміністративних послуг може виявлятися не лише в порушенні регламенту її надання (процедурної сторони), а й у наданні неякісної адміністративної послуги. Водночас визначення ступеню якості надання адміністративних послуг вимагає попереднього затвердження стандартів на кожну з них.

Запропоновано введення нових складів адміністративних правопорушень у сфері надання адміністративних послуг шляхом доповнення глави 12 Кодексу України про адміністративні правопорушення статтею 166–14 «Ненадання або неналежне надання адміністративних послуг органами державної влади, державними підприємствами, установами, організаціями та їх посадовими особами».

ВИСНОВКИ

У дисертації здійснено теоретичне узагальнення і запропоновано нове вирішення наукового завдання, що полягає в розв’язанні концептуальних питань застосування інституту адміністративних послуг у діяльності правоохоронних органів України. Автором сформульовано низку висновків та пропозицій, що містять наукові і практичні результати дослідження та спрямовані на вирішення окресленого завдання. Найсуттєвішими з них є такі:
1. Внаслідок розмежування категорії «адміністративна послуга» з суміжними явищами, виділення основних принципів запровадження адміністративних послуг та синтезу їх головних ознак визначено поняття адміністративної послуги як нормативно закріпленої, правомірної, індивідуалізованої діяльності державних виконавчих органів (підвідомчих їм установ), спрямованої на реалізацію і забезпечення прав та законних інтересів фізичних і юридичних осіб та/або на виконання покладених на них обов’язків, що виявляється в прийнятті за зверненнями громадян та організацій або в порядку виконання повноважень, покладених на конкретні органи державної влади, підвідомчі їм установи, адміністративного акта.

2. Визначено, що надання адміністративних послуг правоохоронними органами має ґрунтуватися на таких принципах: законності; демократизму та гуманізму; відкритості та прозорості; доступності; територіальної децентралізації; гарантування прав фізичних та юридичних осіб; гарантування якості; конфіденційності; підконтрольності; виключення дискреційності влади при наданні адміністративних послуг та проявів корупції; плановості.

3. Встановлено, що правовідносинам, які виникають з приводу надання адміністративних послуг, притаманні сутнісні ознаки, що визначають такі відносини: а) галузевими (за фактичним змістом належать до адміністративного права); б) індивідуалізованими (засновані на правах й обов’язках конкретизованих суб’єктів); в) двосторонньо конкретизованими (містять повноваження всіх суб’єктів, оскільки визначають взаємні права й обов’язки під час надання (одержання) адміністративних послуг); г) регулятивними (спрямовані на впорядкування, закріплення та розвиток суспільних відносин у сфері публічних, у тому числі адміністративних, послуг органів державної влади); д) активного типу (виникають на підставі зобов’язуючих норм і характеризуються тим, що активний центр правовідносин полягає в юридичному обов’язку). Під правовідносинами, що виникають з приводу надання адміністративних послуг, розуміється індивідуалізований зв’язок, що виникає на підставі правових норм між виконавчими органами і громадянами (організаціями) в процесі надання адміністративних послуг, характеризується наявністю суб’єктивних юридичних прав й обов’язків та гарантований державою.
4. Основними критеріями класифікації адміністративних послуг запропоновано виділяти такі: 1) наявність проміжного результату; 2) зміст результату; 3) коло споживачів; 4) взаємодія відомств; 5) оплатність; 6) відомча приналежність; 7) доступність; 8) підстави звернення за адміністративною послугою; 9) стандартизованість послуг; 10) професійна основа надання послуг; 11) основа надання послуг; 12) тривалість процесу надання адміністративних послуг; 13) суб’єкт ініціативи виникнення правовідносин з надання адміністративних послуг; 14) цілі споживачів адміністративних послуг; 15) форма вираження адміністративної послуги. Доведено адаптивність цих критеріїв до класифікації видів адміністративних послуг, що надають правоохоронні органи.

Обґрунтовано необхідність проведення інвентаризації адміністративних послуг правоохоронних органів з метою виключення так званих «нав’язаних послуг», які за своєю природою є лише проміжними діями під час надання основної послуги з видачі адміністративного акта.

5. Означено важливі напрями вдосконалення правової регламентації змісту правовідносин у сфері надання адміністративних послуг, а саме: 1) проведення системного аналізу функцій та конкретизація завдань діяльності державних органів у сфері надання адміністративних послуг; 2) прийняття спеціальних правових норм, що врегулюють компетенцію фізичних та юридичних осіб – одержувачів адміністративних послуг – та виключать суперечності й ускладнення, зумовлені застосуванням загальних положень законодавчих актів про звернення громадян; 3) нормативне передбачення можливості делегування повноважень органів державної влади з надання адміністративних послуг приватним суб’єктам господарювання за обов’язкових умов економічної доцільності, визначення чіткого порядку передачі відповідних функцій та встановлення державного контрою за якістю адміністративних послуг, які надаватимуться суб’єктами приватного сектору.

6. Правоохоронний орган визначено як складову частину механізму державної влади, що утворюється у встановленому правовому порядку, має визначену структуру та фінансову й економічну самостійність, діє відповідно до наділених державно-владних повноважень із забезпечення правоохоронної і правозастосовної функції та реалізації завдань із забезпечення безпеки, громадського порядку, здійснення правосуддя, профілактики та розслідування правопорушень, оперативно-розшукової діяльності тощо, у передбачених законом та іншими нормативно-правовими актами формах і процедурах.

Сучасну систему правоохоронних органів у сфері надання адміністративних послуг становлять органи та підрозділи Міністерства внутрішніх справ України, Служби безпеки України, Державної митної служби України, Державної податкової служби України, Державної прикордонної служби України. Визначено їх роль в процесі надання адміністративних послуг як суб’єктів правозастосовної діяльності.

7. На основі аналізу характеристики діяльності правоохоронних органів з надання адміністративних послуг виокремлено такі її сутнісні ознаки: 1) метою діяльності є встановлення та реалізація прав, свобод і законних інтересів фізичних і юридичних осіб, їх гарантія та захист; 2) цей вид діяльності забезпечує виконання правозастосовної функції; 3) головним завданням діяльності є організація видачі адміністративного акта, а також його переоформлення, поновлення, видача дублікатів й анулювання; 4) формою прояву діяльності є прийняття правозастосовних (адміністративних) актів; 5) діяльність здійснюється у відповідному порядку, що складається з послідовних стадій; 6) процес надання адміністративної послуги виступає одним з методів адміністративного впливу.

Сформульовано визначення діяльності правоохоронних органів у сфері надання адміністративних послуг, під якою розуміється специфічний вид управлінської діяльності, що має організуючий та виконавчо-розпорядчий характер, полягає у виконанні завдань з видачі адміністративних актів з метою встановлення і реалізації прав, свобод і законних інтересів фізичних та юридичних осіб, а також забезпечує шляхом надання адміністративної послуги практичне виконання правозастосовної функції в результаті прийняття правозастосовних адміністративних актів.

8. Окреслено основні напрями з удосконалення організації діяльності правоохоронних органів у сфері надання адміністративних послуг, зокрема: 1) здійснення оптимізації переліку адміністративних послуг, що надаються правоохоронними органами, та введення їх до Реєстру адміністративних послуг; 2) прийняття Типового регламенту надання адміністративних послуг та запровадження на його основі відомчих регламентів відповідної діяльності правоохоронних органів; 3) затвердження Типового стандарту адміністративних послуг та розроблення і введення на його основі стандартів (нормативів) усіх видів таких послуг; 4) вдосконалення умов комфортності одержання адміністративних послуг, доступності для всіх категорій замовників, забезпечення інформаційної обізнаності заявників тощо.

9. Визначено, що сутність контролю за діяльністю правоохоронних органів з надання адміністративних послуг полягає у зіставленні реально досягнутих результатів із встановленими нормативами, що передбачає вимір результатів за якісними та кількісними характеристиками (критеріями оцінки якості адміністративної послуги), оцінку отриманої інформації про досягнуті результати та порівняння результатів роботи із встановленими нормативами (звітність на підставі розрахованих на основі критеріїв індексів), виявлення відхилень від нормативів. Доведено, що необхідною передумовою побудови сервісної держави є залучення представників громадськості до контролю за діяльністю державних органів з надання адміністративних послуг як на стадії розроблення та прийняття документів, що регламентують порядок надання і нормативи якості та комфортності адміністративних послуг, так і на стадії безпосереднього їх виконання.

10. Дослідження повноважень органів представницької, виконавчої та судової влади, які здійснюють контроль за дотриманням законодавства, та громадськості у сфері надання адміністративних послуг дозволило дійти висновку про відсутність органів влади зі спеціальною компетенцією щодо здійснення надвідомчого контролю за наданням правоохоронними органами адміністративних послуг.
З огляду на зарубіжний досвід обґрунтовано доцільність створення в кожному державному, у тому числі правоохоронному, органі комісію з нагляду за дотриманням вимог до службової поведінки співробітників та регулювання конфлікту інтересів.

11. Виділено один з основних чинників, що негативно впливає на застосування заходів державного примусу загалом та притягнення до адміністративної відповідальності за порушення законодавства у сфері надання адміністративних послуг зокрема – недосконалість нормативної підстави. Доведено, що диспозитивна частина чинних норм адміністративно-деліктного законодавства не охоплює повний перелік протиправних дій, пов’язаних з ненаданням або неналежним наданням адміністративних послуг. У зв’язку з цим автором обґрунтовано пропозиції щодо доповнення глави 12 Кодексу України про адміністративні правопорушення новою статтею з окремими складами адміністративних правопорушень у сфері надання адміністративних послуг «Ненадання або неналежне надання адміністративних послуг органами державної влади, державними підприємствами, установами, організаціями та їх посадовими особами».
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1) АНОТАЦІЇ

Шапоренко М. М. Адміністративно-правове регулювання діяльності правоохоронних органів у сфері надання адміністративних послуг. – Рукопис.
Дисертація на здобуття наукового ступеня кандидата юридичних наук зі спеціальності 12.00.07 – адміністративне право і процес; фінансове право; інформаційне право. – Запорізький національний університет, Запоріжжя, 2012.

Дисертацію присвячено комплексному дослідженню адміністративно-правового регулювання діяльності правоохоронних органів у сфері надання адміністративних послуг. Досліджено правову природу та сутність категорії «адміністративні послуги», зміст адміністративних правовідносин у сфері надання адміністративних послуг. Визначено та охарактеризовано ознаки діяльності правоохоронних органів у сфері надання адміністративних послуг, сформульовано дефініцію цього виду діяльності, а також удосконалено систему критеріїв оцінки результативності такої діяльності.

Аргументовано пропозиції щодо необхідності прийняття Адміністративно-процедурного кодексу України, Закону України «Про адміністративні послуги», Типового регламенту надання адміністративних послуг та Типового стандарту адміністративних послуг, а також сформульовано пропозиції щодо внесення доповнень до Кодексу України про адміністративні правопорушення.

Ключові слова: адміністративна відповідальність у сфері надання адміністративних послуг, адміністративні послуги, адміністративно-правове регулювання, діяльність з надання адміністративних послуг, контроль в сфері надання адміністративних послуг, критерії оцінки адміністративних послуг, правоохоронні органи.

Шапоренко М.Н. Административно-правовое регулирование деятельности правоохранительных органов в сфере предоставления административных услуг. – Рукопись.
Диссертация на соискание ученой степени кандидата юридических наук по специальности 12.00.07 – административное право и процесс; финансовое право; информационное право. – Запорожский национальный университет, Запорожье, 2012.

В диссертации проведено комплексное исследование теоретических и практических вопросов административно-правового регулирования деятельности правоохранительных органов в сфере предоставления административных услуг. Исследован понятийный аппарат категорий «административные услуги», «правоохранительный орган» и др.

В результате выявленных признаков правоотношений, возникающих в связи с предоставлением административных услуг, аргументирована их принадлежность к сфере регулирования административного права. Сформулировано определение понятия правоотношений, возникающих в связи с предоставлением административных услуг, как индивидуализированная связь, возникающая на основании правовых норм между исполнительными органами и гражданами (организациями) в процессе предоставления административных услуг, характеризующаяся наличием субъективных прав и обязанностей и гарантированная государством.

Особое внимание уделено характеристике такой группы административных услуг, как «навязанные услуги». Акцентировано внимание на необходимости проведения инвентаризации административных услуг правоохранительных органов с целью исключения так называемых «навязанных услуг» из общего перечня.

В работе исследована правосубъектность участников правоотношений в сфере предоставления административных услуг в контексте их разделения на три группы: 1) органы государственной власти, уполномоченные предоставлять административные услуги; 2) получатели административных услуг; 3) другие участники правоотношений в сфере предоставления административных услуг. Выделены такие признаки современного состояния правового регулирования полномочий государственных органов в сфере предоставления административных услуг: а) пребывание специальной правосубъектности государственных органов в стадии формирования, что обусловлено проведением инвентаризации функций органов исполнительной власти в рамках административной реформы; б) отсутствие единого законодательного документа, регламентирующего компетенцию государственных органов в сфере предоставления административных услуг; в) отсутствие нормативно закрепленных четких условий, порядка предоставления административных услуг, их перечня, нормативов, стандартов.

В результате исследования правоприменительной и правоохранительной функций выделены их основные признаки и сформулирован вывод о том, что определяющим признаком отнесения государственного органа к правоохранительному является осуществление им от имени государства правоохранительной и правоприменительной функций.

Основываясь на сформулированных теоретических положениях, а также на результатах обобщения нормативной базы и статистической информации, автор пришел к выводу, что лишь часть правоохранительных органов задействована в процессе предоставления административных услуг в качестве субъектов правоприменительной деятельности. К ним относятся органы и подразделения Министерства внутренних дел Украины, Службы безопасности Украины, Государственной таможенной службы Украины, Государственной налоговой службы Украины, Государственной пограничной службы Украины. Акцентировано внимание на необходимости ускорения процесса формирования перечня административных услуг, предоставляемых правоохранительными органами, поскольку наполнение Реестра административных услуг соответствующей информацией сегодня осуществлено лишь двумя ведомствами правоохранительной системы.

Сформулирован ряд теоретико-прикладных предложений, основывающихся на исследовании системы контроля за деятельностью правоохранительных органов в сфере предоставления административных услуг.
С целью дальнейшего усовершенствования национального законодательства и правореализации аргументировано предложение о необходимости принятия Административно-процедурного кодекса Украины, Закона Украины «Об административных услугах», Типового регламента предоставления административных услуг и Типового стандарта административных услуг, а также сформулированы предложения о внесении дополнений в Кодекс Украины об административных правонарушениях.
Ключевые слова: административная ответственность в сфере предоставления административных услуг, административные услуги, административно-правовое регулирование, деятельность по предоставлению административных услуг, контроль в сфере предоставления административных услуг, критерии оценки административных услуг, правоохранительные органы.

Shaporenko M. Administrative and legal regulation of law enforcement activities in the provision of administrative services. – Manuscript.
Dissertation on the obtaining of scientific degree of Candidate of Laws by specialty 12.00.07 – administrative law and process; financial law; informational law. –Zaporizhzhia National University, Ukraine, Zaporizhzhia, 2012.

Thesis is devoted to a comprehensive study of administrative and legal regulation of law enforcement activities in the provision of administrative services. The legal nature and essence of the category of «administrative services», the content of administrative legal relations in the provision of administrative services are studied. The features of law enforcement activities in the provision of administrative services are defined and characterized; the definition of this type of activity is formulated, and the system of criteria for evaluation of the effectiveness of such activities is improved.

The proposals for the need for the Administrative procedural Code of Ukraine, the law of Ukraine «On Administrative Services», the Standard rules of the provision of administrative services and the Model standard of administrative services are argued, and the proposals for amendments to the Code of Ukraine on Administrative offences are formulated.

Key words: administrative responsibility in the provision of administrative services, administrative services, administrative and legal regulation, activities to provide the administrative services, control in provision of administrative services, evaluation criteria of administrative services, law enforcement agencies. 
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