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ВСТУП

Актуальність теми. Найголовнішою ознакою демократичного суспільства і правової держави є вільне й ефективне здійснення людиною належних їй прав і свобод. Сьогодні це твердження є аксіомою сучасного цивілізаційного прогресу. Відтак у системному реформуванні українського суспільства права людини мають стати не похідним чи другорядним завданням здійснюваних перетворень, а їх найголовнішою метою, яка покликана принципово змінити історичну парадигму стосунків між державою і людиною. Мета цієї зміни полягає в тому, щоб місце домінуючої в минулому ідеології «панування» держави над людиною посіла протилежна – ідеологія «служіння» держави інтересам людини. Вирішальну роль у правовому забезпеченні такої зміни відіграє адміністративне право. 

Інтеграція України до європейського політичного, економічного, правового простору з метою набуття членства в Європейському Союзі є головним зовнішньополітичним пріоритетом України, визначеним у ст. 11 Закону України «Про засади внутрішньої і зовнішньої політики» від 10 липня 2010 р. № 2411-VІ, та знаходить підтримку більшості українських громадян у всіх регіонах країни.

Цей процес неможливий без реформування публічної адміністрації в напрямі наближення її до світових стандартів як з теоретико-правової, так і організаційної точки зору, що є одним з ключових та невідкладних етапів адміністративної реформи. 

З огляду на устремління України до Європейського Союзу, орієнтацію на побудову правової держави й необхідність упровадження загальноєвропейських цінностей, нагальною потребою для нашої держави є вивчення та запровадження в законодавстві України позитивного досвіду у сфері надання адміністративних послуг і механізмів оскарження адміністративних послуг в адміністративному праві європейських країн, а саме досвіду Великої Британії – розвинутої європейської держави з давніми традиціями. 

Питання адміністративних послуг в Україні значною мірою потребують ґрунтовних наукових досліджень та відповідного адміністративно-правового оформлення. Безперечно, вони певною мірою були предметом науково-теоретичних досліджень таких вчених, як В. Авер’янов, О. Андрійко, Ю. Битяк, І. Бородін, І. Голосніченко, Є. Додін, Р. Калюжний, В. Колпаков, Т. Коломоєць, А. Комзюк, О. Кузьменко, І. Лазарев, Д. Лук’янець, О. Миколенко, Н. Мироненко, В. Перепелюк, В. Поліщук, Б. Савченко, М. Тищенко, В. Тимощук та ін.

Фундаментальною базою для дослідження питань, що розглядаються, цілком можуть слугувати праці таких англійських учених, як П. Біркиншоу, Д. Гайфорд, С. Гейм, М. Гілл, А. Голднер, М. Драммонд, М. Кларк, Р. Кляйн, С. Крекнелл, Р. Кренстон, С. Ліч, Н. Льюіс, П. МакКарсі, Р. Міллер, Р. Мертон, Д. Морган, А. Мьюрі, К. Пейтман, Р. Ролінгс, Р. Роуз, А. Сарат, М. Сеневіратн, Б. Сімпсон, Дж. Стюарт, Р. Тітмусс, К. Фрідман, Р. Форрест та ін.

Досвід зарубіжних країн у сфері надання адміністративних послуг та їх оскарження в адміністративному порядку вивчали вчені: А. Губанов, А. Козирін, Н. Матюхіна, В. Тимощук, А. Школик, М. Штатіна та ін. 

Аналіз праць зазначених науковців дав змогу визначити й оцінити стан досліджуваної проблеми, виявити та дослідити питання, що постали на сучасному етапі реформування теорії адміністративного права, та визначити шляхи їх вирішення. Водночас не було проведено комплексного наукового монографічного дослідження досвіду Великої Британії щодо питань оскарження адміністративних послуг. 

Отже, дослідження питання оскарження адміністративних послуг в європейських країнах, зокрема у Великій Британії, та запровадження цього досвіду в Україні є актуальним, що й зумовило вибір теми дисертаційного дослідження. 

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертацію виконано відповідно до Концепції адміністративної реформи в Україні, затвердженої Указом Президента України від 22 липня 1998 р. № 810/98; Концепції державної програми профілактики правопорушень на період 2015 року, схваленої Розпорядженням Кабінету Міністрів України від 29 грудня 2010 р. № 1911 - р.; Пріоритетних напрямів наукового забезпечення діяльності органів внутрішніх справ України на період 2010–2014 рр., затверджених наказом МВС України від 29 липня 2010 р. № 347; Плану проведення науково-дослідних та дослідно-конструкторських робіт у Національній академії внутрішніх справ на 2010–2012 рр. 

Тему дисертації затверджено Вченою радою Національної академії внутрішніх справ (протокол № 2 від 23 лютого 2010 р.), а також розглянуто та схвалено відділенням Національної академії правових наук України 
(№ 865, 2010 р.)

Мета і задачі дослідження. Мета роботи полягає у визначенні системи надання адміністративних послуг у Великій Британії і в Україні та системи оскарження адміністративних послуг, зокрема послуг міліції в Україні та поліції у Великій Британії, з’ясуванні правової природи скарг, визначення їх місця в адміністративному праві України та Великої Британії, а також процедур оскарження, напрацюванні пропозицій і рекомендацій щодо застосування британського досвіду у сфері оскарження адміністративних послуг у правоохоронній діяльності та в діяльності публічної адміністрації в Україні.

Для досягнення зазначеної мети необхідно було вирішити такі задачі:

– здійснити аналіз поняття та характерних ознак адміністративних послуг в Україні й публічних послуг у Великій Британії, визначити їх співвідношення;

– визначити суб’єктів надання адміністративних послуг у Великій Британії та Україні, їх повноваження, права та обов’язки у цій сфері;

– окреслити перспективи нормативного регулювання адміністративних послуг в Україні;

– вивчити процес розгляду скарг у Великій Британії як критерію або індикатора якості адміністративних послуг; 

– здійснити опитування громадян України щодо адміністративних послуг, які надають підрозділи внутрішніх справ України;

– визначити способи подання скарг на послуги органів місцевої влади у Великій Британії;

– вивчити процедури роботи зі скаргами на прикладі певних публічних установ Великої Британії; 

– з’ясувати шляхи та процедури оскарження актів поліції у Великій Британії та міліції в Україні.

Об’єктом дослідження є відносини адміністративних послуг. 

Предметом дослідження є оскарження адміністративних послуг у Великій Британії та Україні (порівняльно-правовий аналіз).

Методи дослідження. У дисертації використано сукупність загальнонаукових та спеціальних методів наукового пізнання. Основним методом при здійсненні дослідження є загальнонауковий діалектичний метод, що дає змогу проаналізувати чинне законодавство та практику застосування категорії адміністративних послуг у Великій Британії та в Україні (підрозділи 1.2, 2.1). Методи класифікації та групування використано для визначення загальних ознак та рис адміністративних послуг (підрозділи 1.1, 1.3); методи системного та структурно-функціонального аналізу – при розгляді механізмів подання скарг та реагування органів місцевої влади на подані до них скарги (підрозділи 2.2, 2.3); функціональний метод – при дослідженні діяльності відповідних органів як способу реалізації їх компетенції у сфері роботи зі скаргами (підрозділи 2.2, 3.2); порівняльно-правовий метод – при виявленні співвідношення понять адміністративної послуги в Україні та публічної послуги у Великій Британії, здійснення аналізу досвіду оскарження адміністративних послуг у Великій Британії та визначення шляхів його використання в законодавстві України (підрозділи 1.1, 1.2, 3.1, 3.2); соціологічний та статистичний методи – для накопичення емпіричної інформації щодо сучасного стану питання надання та оскарження адміністративних послуг у Великій Британії та в Україні (підрозділи 2.2, 2.3, 3.2).

Емпіричну базу дослідження становлять: сучасна практика надання адміністративних послуг в Україні та Великій Британії, про які йдеться в роботах українських і зарубіжних учених; вивчення даних інституту Омбудсмена та інших англійських джерел, що було узагальнено та відображено в наукових публікаціях, авторство яких, зокрема, належить дисертанту; статистичні й аналітичні дані МВС України; а також результати проведеного дисертантом соціологічного дослідження шляхом анкетування населення різних регіонів України як споживачів послуг (190 осіб з дев’яти областей України).

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що дисертація є першим у вітчизняній адміністративно-правовій науці комплексним монографічним дослідженням, присвяченим питанню оскарження адміністративних послуг в європейських країнах, а саме у Великій Британії.

Зокрема:

вперше: 

досліджено формальні процедури й механізми розгляду та вирішення скарг на дії (бездіяльність) та рішення органів публічної адміністрації у Великій Британії;

здійснено розроблення та обґрунтування пропозицій щодо вдосконалення системи надання та оскарження адміністративних послуг в Україні з урахуванням позитивного досвіду Великої Британії у цій сфері;

визначено процедури оскарження дій поліції через Незалежну комісію у справах скарг на дії поліції (Independent Police Complaints Commission)(IPCC) в Англії та Уельсі, Комісара Шотландії у справах скарг на поліцейських (Police Coplaints Commissioner for Scotland) та Поліцейського Омбудсмена в Північній Ірландії (Police Ombudsman for Northern Ireland);

доведено доцільність створення в Україні нової незалежної від правоохоронних органів системи оскарження шляхом створення органу (комісії) для роботи зі скаргами громадян на послуги міліції. Найбільш близькою та оптимальною для України є модель Незалежної комісії у справах скарг на дії поліції Англії та Уельсу;

запропоновано стандарт надання адміністративних послуг структурним підрозділом МВС України, який полягає в детальному описуванні послідовності дій отримувача послуги та надавача послуги – адміністративного органу;

удосконалено:

теоретичні підходи щодо детермінації адміністративних послуг у сучасній правовій теорії, зокрема підтверджено теоретичні висновки щодо різної правової природи публічного управління й адміністративних послуг;

критерії оцінки якості надання адміністративних послуг шляхом пропозиції щодо затвердження адміністративними органами «Анкети споживача послуг», при заповненні якої держава матиме змогу визначити якість надання послуг органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування; 

дістало подальший розвиток:

дослідження правової природи адміністративної послуги;

положення щодо правового врегулювання публічних (адміністративних) послуг шляхом прийняття Закону про адміністративні послуги, Адміністративно-процедурного кодексу, Закону про адміністративний збір.

Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що вони становлять як науково-теоретичний, так і практичний інтерес, можуть бути використані у:

– законотворчій діяльності: Комітетом Верховної Ради України з питань європейської інтеграції (акт впровадження результатів дисертаційного дослідження в практичну та законотворчу діяльність Комітету з питань Європейської інтеграції Верховної Ради України від 19 грудня 2011 р.) при розробленні та удосконаленні чинного законодавства у сфері якості надання адміністративних послуг, зокрема Закону України «Про адміністративні послуги», Адміністративно-процедурного кодексу України, Закону України «Про адміністративний збір» та підзаконних нормативно-правових актів з питань надання адміністративних послуг;

– правозастосуванні: у діяльності органів виконавчої влади та місцевого самоврядування, зокрема МВС України, при вирішенні питань підвищення якості надання адміністративних послуг, 

– практичній діяльності та в євроінтеграційному процесі: зокрема, у практичній діяльності Управління міжнародної діяльності МВС України (акт впровадження результатів дисертаційного дослідження в практичну діяльність Управління міжнародної діяльності МВС України від 3 лютого 2011 р.) ;

– науково-дослідній сфері: при розробленні заходів щодо реалізації Концепції адміністративної реформи в Україні в частині, у якій ідеться про адміністративні послуги;

– навчальному процесі: при викладанні дисципліни «Адміністративне право» в юридичних вузах, а також на курсах підвищення кваліфікації практичних працівників, при підготовці лекцій і навчальних посібників з окресленої проблеми. 

Особистий внесок здобувача. Дисертація виконана самостійно. Усі сформульовані положення та висновки є результатом особистих досліджень дисертанта.

Апробація результатів дисертації. Основні положення і теоретичні висновки, на яких ґрунтується дослідження, а також рекомендації щодо вдосконалення вітчизняного законодавства було оприлюднено та обговорено на засіданнях кафедри адміністративного права та процесу Національної академії внутрішніх справ; науково-практичній конференції «Проблеми розбудови держави та громадянського суспільства в Україні» (Київ, 2010 р.); IV науково-практичному семінарі «Адміністративне право в сучасному вимірі» (Київ, 2010 р.); ІІ Міжнародній науково-практичній конференції «Юридична наука: політичні, економічні та соціальні витоки сьогодення» (Київ, 2010 р); Міжнародній науково-практичній конференції «Перспективи та пріоритети розвитку юридичної науки» (Запоріжжя, 2010 р.); II міжвузівській науково-теоретичній конференції «Правові реформи в Україні» (Київ, 2010 р.); V науково-практичному семінарі «Сучасний стан та перспективи розвитку адміністративно-правової науки (Київ, 2011 р.); VI науково-практичному семінарі «Сучасний стан та перспективи розвитку адміністративно-правової науки (Київ, 2011 р.), Міжнародній науково-практичній конференції «Сутність та значення впливу законодавства на розвиток суспільних відносин» (Одеса, 2012 р.).

Публікації. Основні положення дисертаційного дослідження дістали відображення в 12 наукових публікаціях, чотири з яких – у фахових виданнях, затверджених МОНмолодьспорту України, вісім – у збірниках тез науково-практичних конференцій.

ВИСНОВКИ

У дисертації наведено теоретичне узагальнення та нове вирішення наукового завдання, що виявляється у визначенні особливостей оскарження, сутності та видів адміністративних послуг, які надаються суб’єктами публічної адміністрації у Великій Британії та в Україні. Особливу увагу приділено організаційним та правовим засадам надання й оскарження адміністративних послуг органами внутрішніх справ України та визначенню шляхів їх удосконалення. У результаті проведеного дослідження сформульовано низку висновків, пропозицій і рекомендацій, спрямованих на досягнення поставленої мети, зокрема:

· 1. У зв’язку зі змінами суспільно-економічного ладу, демократичними перетвореннями та з огляду на європейський вибір України, нагальним питанням сьогодення є інтенсифікація процесу реалізації теорії адміністративних послуг у діяльності публічної адміністрації, без якої неможливий нормальний розвиток підприємницької, наукової і громадської діяльності, інших форм суспільної активності, міжнародних зв’язків. Минув час, коли громадяни України мають реально, а не тільки декларативно, набути статусу споживачів послуг, які надає публічна адміністрація на засадах пріоритету прав людини, підконтрольності та підзвітності державної адміністрації громадянам.

· 2. Вважаємо актуальним і доцільним створення оптимального організаційно-правового забезпечення надання адміністративних послуг населенню. Дисертантом зазначено, що за рейтинговою оцінкою відповідей щодо механізму оплати послуг, обраних в анкетуванні респондентами-споживачами послуг, які надають підрозділи МВС, найбільший відсоток набрали положення про те, що послуги повинні надаватись безкоштовно, якщо це передбачено службовими обов’язками посадових осіб (30,1 % від загальної кількості отриманих на дане питання відповідей) або пов’язано із виконанням громадянами обов’язків перед державою (27,1 %). При цьому, положення про оплату послуг за собівартістю матеріальних затрат і часу обрало 9,5 % опитаних. 

· Отже, нагальним питанням є розроблення та прийняття системного нормативно-правового акта, що має врегульовувати питання оплати адміністративних послуг, на рівні Закону про адміністративний збір; прийняття Закону про адміністративні послуги та Адміністративно-процедурного кодексу України. 

· 3. Активізація участі громадян у процесі реалізації прав і свобод у сфері діяльності органів публічної адміністрації можлива шляхом створення ефективної системи оскарження адміністративних послуг органів публічної адміністрації, зокрема ОВС. У Великій Британії скарги від отримувачів послуг в процесі модернізації системи надання адміністративних послуг є головним критерієм або індикатором якості надання послуг. Вважаємо, що ця думка заслуговує на увагу в Україні.

· 4. Важливим елементом системи адміністративних послуг є якнайшвидше розроблення та запровадження стандартів надання адміністративних послуг усіма суб’єктами надання цих послуг, а також дієвої системи оцінки якості надання кожної адміністративної послуги. В роботі проаналізовано 115 стандартів, що складає близько 70 % існуючих в Україні стандартів надання адміністративних послуг органами публічної адміністрації. На основі цього аналізу розроблено та запропоновано дисертантом варіант стандарту надання адміністративної послуги структурним підрозділом МВС України.

· 5. За умови відсутності ефективних структур, що сприяють участі громадян у процесі прийняття рішень на рівні місцевих урядів, скарги залишаються стриманим, але дуже важливим, «голосом» для «звичайних людей». Скарги є одним з принципових засобів, за допомогою якого громадяни, які мають досвід у висловленні незадоволень, висловлюють своє ставлення до адміністративних послуг органів місцевої влади.

· 6. Адміністративна юстиція у Великій Британії розглядає не тільки питання забезпечення засобів для задоволення скарг громадян, а й питання вдосконалення адміністративної практики, а отже, і питання надання кращих послуг. Ефективність роботи публічного сектору, як і приватного, оцінюється таким чином, наскільки його робота відповідає потребам споживачів цих послуг. З огляду на це, скарга сприймається як «індикатор ефективності» надання адміністративних послуг та спосіб участі громадян у процесі прийняття рішень та покращення діяльності органів публічної адміністрації (управління).

· 7. Головною тенденцією нашого дослідження питання скарг на органи публічної влади у Великій Британії є зосередження на формальних механізмах їх вирішення, вивчення її недоліків і переваг із застосуванням правового підходу та дослідження «знизу доверху» з прослідкуванням «ланцюга скарг» – схеми органів, до яких може звертатися громадянин на місцевому рівні за задоволенням своєї скарги: невдоволені громадяни (скаржники); консультаційна агенція; радник; Департамент органу місцевого самоврядування; Департамент юридичних послуг; Підкомітет з питань скарг; Омбудсмен.

· 8. Концепція «поганого адміністрування» є ключовою в діяльності Омбудсмена у Великій Британії. Головним завданням Омбудсмена в публічному секторі є розслідування випадків, у яких висуваються звинувачення в поганому адмініструванні. Перший Омбудсмен у Північній Ірландії надав, на думку англійських учених, найбільш коректне визначення терміна «погане адміністрування»: «адміністративна дія (або бездіяльність), що базується на або здійснена під впливом неналежного розгляду (без урахування всіх значущих чинників) або поведінки. Самоуправство, намір або необ’єктивність, включаючи дискримінацію, є прикладами неналежного розгляду. Нехтування, невиправдане затримання, порушення при нагляді за відповідними правилами та процедурами, не взяття до уваги суттєвих факторів, порушення при запровадженні або здійсненні контролю за процедурами, коли це є обов’язком даного органу робити це, є прикладами неналежної поведінки».

· 9. Такі типи поведінки мають вважатися поганим адмініструванням: грубість; небажання працювати зі скаржником як з особою, яка наділена правами; відмова відповідати на слушні запитання; нехтування тим, щоб поінформувати скаржника, на вимогу, про його/її права або права на компенсаційні виплати; свідоме надання дезорієнтуючої або неадекватної поради; ігнорування дієвою порадою; пропонування відмовитися від задоволення скарги або пропонування непропорційного задоволення скарги; вияви расової, статевої або іншої дискримінації: неповідомлення особі, яка втрачає право на апеляцію; відмова в належному інформуванні щодо права на апеляцію; помилкові процедури; порушення менеджментом процедури здійснення адекватного моніторингу відповідності процедур; ігнорування рекомендацій, які мали призвести до належного поводження з користувачами послуг; частковість; не пом’якшення ефекту чіткого дотримання букви закону в разі, коли це спричиняє очевидно несправедливе поводження.

· 10. Визначено, що суб’єктами супроводження скарг стосовно адміністративних послуг у Великій Британії є радники, консультаційні агенції (або юрисконсульти) та члени Парламенту. Дослідження показало, що радники та консультаційні агенції є найбільш важливими суб’єктами супроводження скарг щодо адміністративних послуг.

· 11. З огляду на систему роботи зі скаргами на адміністративні послуги у Великій Британії, вважаємо за доцільне врахувати позитивний досвід цієї демократичної європейської країни для створення ефективної системи оскарження адміністративних послуг в Україні, деталізувати положення системи в Адміністративно-процедурному кодексі України. Зокрема, доцільно запровадити такі варіанти подання скарги: через депутата місцевої Ради, через Консультативне бюро (які рекомендуємо створити для надання безкоштовних порад та консультацій громадянам у вирішенні їх юридичних, фінансових та інших проблем), або безпосередньо до управління, яке має відношення до скарги. Доречно створити у структурі кожного органу місцевої влади Управління з питань юридичних й адміністративних послуг та Підкомітету з питань скарг. Необхідно посилити роль Омбудсмена в процесі оскарження адміністративних послуг в Україні.

· 12. Існують різні механізми підзвітності поліції (міліції), але для того, щоб гарантувати довіру суспільства стосовно діяльності поліції (міліції), важливим є задовільний процес роботи зі скаргами. Громадськість завжди ставиться з глибокою підозрою до того, яким чином розглядають скарги на поліцію (міліцію), а отже, система роботи зі скаргами має бути незалежною та справедливою для отримання довіри з боку суспільства. 

· 13. Системи для розслідування скарг на поліцейських у Великій Британії варіюються ступенем зовнішнього втручання та контролю. На нашу думку, модель, що діє у Північній Ірландії, є найбільш удосконаленою: з Поліцейським Омбудсменом, який відповідає за розгляд та проведення незалежних розслідувань. Нова система в Англії та Уельсі також наблизилася до зовнішнього контролю, але вона відрізняється від моделі Північної Ірландії. Іншою є й система роботи зі скаргами на поліцейських у Шотландії, у якій скарги кримінального характеру розглядає Регіональний прокурор, а скарги некримінального характеру – Комісар Шотландії у справах скарг на поліцейських. 

· 14. У всіх трьох системах Великої Британії моделі працюють незалежно від інших систем незалежного розслідування скарг на послуги місцевих та центральних органів влади. Таким чином, ця система є специфічною та немає потреби інтегрувати її до головної лінії системи Омбудсмена, оскільки у фокусі систем роботи зі скаргами на поліцейських перебуває індивідуальна поведінка офіцерів, а не більш загальні адміністративні процеси, розслідування яких здійснюють інші омбудсмени публічного сектора. Незважаючи на це, механізми відповідають визнаним критеріям системи Омбудсмена, передусім у частині незалежності й доступу.

· 15. Існуюча система оскарження дій міліції, форми контролю правоохоронців в Україні у вигляді громадських рад або служб внутрішньої безпеки себе не виправдали. Також уже не є прийнятним те, щоб скарги на поліцейських розглядала сама поліція (міліція). Це підтверджують також результати проведеного дисертантом анкетування. Вони свідчать, що переважна більшість опитаних (93,6 %) вважають за доцільне створення окремого незалежного органу (комісії) для роботи зі скаргами громадян на послуги міліції. 

· Для вдосконалення цієї системи вважаємо за доцільне створити в Україні нову й дійсно незалежну від силовиків систему оскарження шляхом створення органу (комісії) для роботи зі скаргами громадян на послуги міліції. Найбільш близькою та оптимальною для України вважаємо модель Незалежної  комісії у справах скарг на дії поліції (Independent Police Complaints Commission) (IPCC), яка з 2004 р. працює в Англії та Уельсі. Вона є автономною неурядовою організацією, але підзвітна Парламенту та фінансується за рахунок Уряду.
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