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ВСТУП


Актуальність теми. Реалізація публічно-сервісної спрямованості  діяльності органів виконавчої  влади визначена нормою частини другої статті 3 Конституції України, згідно якої права і свободи людини та їх гарантії визначають зміст і спрямованість діяльності держави. Ціннісний орієнтир, закріплений Конституцією України, відповідає положенням Загальної декларації прав людини і визначає необхідність вдосконалення правового регулювання надання  адміністративних послуг. 
За даними Міністерства економічного розвитку і торгівлі України в Україні станом на 2013 рік діє 187 Центрів надання адміністративних послуг, а практика їх діяльності свідчить про ефективність надання послуг в режимі «єдиного вікна». Хоча Закон України «Про адміністративні послуги» як базовий новелізує приписи чинного законодавств, однак конкретні дії і процедури, а також стандарти надання адміністративних послуг встановлені переважно підзаконними нормативними актами, яких на сьогодні в українському законодавстві  налічується більше 1000.
Формування належної теоретико-правової моделі надання адміністративних послуг є комплексною проблемою, вирішення якої передбачає проведення глибокого аналізу на доктринальному рівні із врахуванням специфіки публічно-правових відносин, у межах яких надаються адміністративні послуги. Саме тому розробка відповідних теоретичних положень не повинна механічно копіювати цивільно-правову доктрину щодо сутності категорії «послуга», але враховувати здобутки. 
Звернення до наукових робіт з адміністративного права дозволяє вказати, що у них сутність категорії «адміністративна послуга» була предметом аналізу переважно у контексті окремого предмету надання послуги або враховуючи відповідний європейський досвід. Так, науковці приділяли увагу організаційно-правовим аспектам адміністративних послуг: Г.М. Писаренко, С.Л. Дембіцька, О.О. Ільницька та інші. Серед робіт, виконани[ у галузі державного управління предмет аналізу становила проблема надання управлінських послуг населенню органами виконавчої влади України у організаційно-правовому аспекті (В.С. Долечек). Суміжну проблематику, зокрема – дозвільну діяльність, у тому числі, і у процесуально-процедурному аспекті аналізували Г.С. Завірюха,                           С.В. Лихачов, М.М. Романяк, І.В. Солошкіна, О.В. Харитонов та інші. Окремі напрацювання з проблеми адміністративної послуги  зустрічаються у наукових статтях К.В. Ніколаєнко, О.М. Соловйової та інших. Слід відзначити монографію Ж.В. Завальної, О.О. Ільницької «Адміністративні послуги як функція органів місцевого самоврядування» (2012 р.). Серед наукових робіт, виконаних до 2000 року, предмет аналізу становила дозвільна діяльність міліції у сфері обігу спеціально визначених законодавством об’єктів – зброї і боєприпасів до них, печаток, штампів тощо – В.А. Гуменюк, І.Г. Кириченко. Окреме місце посідає публікація, присвячена аналізу зарубіжного досвіду існування адміністративної послуги, оцінки якості надання адміністративних послуг (І.Б. Коліушко, В.П. Тимощук).
На доктринальному рівні, що полягає у визначенні місця категорії адміністративної послуги серед інших категорій адміністративного права, досліджували вказану проблему В.Б. Авер`янов, І.П. Голосніченко,                       В.К. Колпаков, О.В. Кузьменко, А.О. Селіванов та інші.
Разом з тим, не зважаючи на існуючі наукові розробки, проблема формування наукового підходу щодо сутності адміністративної послуги, процедур та строків надання, інформаційного забезпечення із врахуванням тенденцій новелізації законодавства та практики його застосування не втрачає актуальності. 
Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дослідження спрямоване на виконання Резолюції 1549 (2007) Парламентської Асамблеї Ради Європи «Функціонування демократичних інституцій в Україні». Дисертація виконана як складова загального плану науково-дослідної роботи Інституту законодавства Верховної Ради України, а саме – програми «Стратегія розвитку законодавства України» (державний реєстраційний номер №0103U007975).
Мета і задачі дослідження. Мета дисертаційного дослідження полягає у встановленні сутності адміністративної послуги, обґрунтуванні наукового підходу щодо уніфікації процедур надання адміністративних послуг на підставі порівняльно-правового аналізу законодавства України та інших держав, обґрунтуванні пропозицій щодо внесення змін до законодавства. 
Зазначена мета зумовила постановку та виконання наступних завдань:
- обґрунтувати поняття «адміністративна послуга» на підставі аналізу адміністративно-правової доктрини, характеристики правової природи адміністративної послуги у системі адміністративного права;
- спираючись на дослідження особливостей правового регулювання адміністративної послуги у законодавстві України та інших держав, виявити проблеми, вирішення яких потребує належного теоретико-правового обґрунтування;
- здійснити класифікацію адміністративних послуг;
- обґрунтувати правові вимоги щодо надання адміністративних послуг, встановити основну з них;
- визначити особливості адміністративної правосуб’єктності учасників публічно-правових відносин у сфері надання адміністративних послуг;
- виділити процедури та встановити строки надання адміністративних послуг;
- обґрунтувати поняття інформаційного забезпечення надання адміністративних послуг, виділити заходи, спрямовані на належне інформаційне забезпечення процедур надання;
- встановити напрямки новелізації законодавства у сфері надання адміністративних послуг та обґрунтувати відповідні конкретні пропозиції щодо вдосконалення правового регулювання у зазначеній сфері.
Об’єктом дослідження є публічно-правові відносини у сфері надання адміністративних послуг.
Предметом дослідження є правове регулювання надання адміністративних послуг.
Методи дослідження. Методологічну основу дисертаційного дослідження складає сукупність сучасних методів наукового пізнання, застосування яких ґрунтується на діалектиці та системному підході. Використання діалектики дозволяє аналізувати генезис запровадження адміністративної послуги до діяльності органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування. Системний підхід дозволяє сформувати концептуальні основи адміністративних  процедур надання адміністративних послуг, дослідити правову природу адміністративної послуги у системі адміністративного права.
У роботі застосовані методи наукового пізнання, характерні для досліджень юридичного змісту: формально-догматичний – для аналізу та поглиблення понятійного апарату (підрозділи 1.1, 1.3, 2.1, 2.3); класифікації та групування – для систематизації видів адміністративних послуг (підрозділ 1.3), виділення видів адміністративної правосуб’єктності учасників публічно-правових відносин у сфері надання адміністративних послуг (підрозділ 2.1),  напрямків удосконалення законодавства, яке регулюватиме сферу надання адміністративних послуг (підрозділ 2.4); порівняльно-правовий – для аналізу правових вимог щодо надання адміністративних послуг фізичним та юридичним особам (підрозділ 1.4); на основі методів правового моделювання, компаративного та формально-догматичного методів, документального аналізу визначені концептуальні засади розробки новітнього законодавства (підрозділ 2.4).
Науково-теоретичну базу дисертаційного дослідження складають праці вітчизняних і зарубіжних вчених з теорії держави і права, цивільного права, адміністративного права та процесу. При підготовці роботи також використовувались теоретичні напрацювання вчених з проблем розвитку юридичного процесу, державного управління. Нормативною основою дисертації є Конституція України, Закон України «Про адміністративні послуги»,  законодавчі та підзаконні нормативно-правові акти, які регулюють відносини у сфері надання адміністративних послуг. Здійснено аналіз  законодавства Російської Федерації, ФРН, деяких інших держав, яке стосується надання адміністративних послуг. Використано правові позиції Конституційного Суду України. Критично опрацьовано ряд законопроектів: проект Адміністративно-процедурного кодексу (2003, 2012 роки), проект Концепції реформування публічної адміністрації в Україні. Емпіричну базу дослідження становить судова практика адміністративних судів у справах, що випливають з правовідносин, пов’язаних із наданням адміністративних послуг за 2009 – 2013 роки, а також результати дослідження Фонду «Демократичні ініціативи ім. Ілька Кучеріва» та Київського міжнародного інституту соціології, яке проводилось з 5 по 13 березня 2013 року на замовлення Центру політико-правових реформ. 
Наукова новизна одержаних результатів полягає у тому, що дисертація є одним з перших у вітчизняній адміністративно-правовій науці комплексних досліджень, присвячених теоретичним та практичним проблемам формування й розвитку правового регулювання відносин щодо надання адміністративних послуг в Україні, відображає авторську позицію у розв’язанні конкретних правових проблем, визначених сутністю і правовою природою адміністративної послуги, процедур і строків їх надання. За результатами проведеного дослідження сформульовано ряд нових наукових положень і висновків, запропонованих особисто здобувачем. Зокрема, до них відносяться такі:
вперше
- запропоновано використовувати єдиний термін «адміністративна послуга», що відображає правову природу таких послуг, мету їх надання, зміст функцій, пов'язаних із здійсненням відповідної діяльності уповноважених суб’єктів; 
- доведено обслуговуючий характер діяльності щодо надання адміністративної послуги відносно здійснення органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування (їх посадовими особами) окремих управлінських функцій, зокрема – дозвільних. Адміністративною послугою визначено сукупність дій органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб щодо  сприяння реалізації фізичною чи юридичною особою конституційно визначеного права і полягає у юридичному оформленні умов реалізації споживачами таких послуг прав, свобод і законних інтересів; 
- вказано, що адміністративні послуги слід розглядати у межах такого інституту адміністративного права як інститут форм і методів управлінської діяльності, що ґрунтується на відносній відокремленості норм, яким урегульовані методи адміністративного права;
удосконалено:
- перелік критеріїв безоплатності адміністративних послуг, до яких, порівняно із критеріями, визначеними Г.М. Писаренко, додатково віднесені: належність до реалізації суб’єктами їх надання функції щодо забезпечення безпеки; відношення до видачі дозволів у сфері реалізації права на мирні зібрання;
- перелік критеріїв якості надання адміністративних послуг, який доповнено, порівняно із визначеними А.Ю. Жуковською, такими: законність, доступність, низький рівень корупційних ризиків;
- визначення понять: «суб’єкт права у сфері надання адміністративних послуг», «учасник публічно-правових відносин у сфері надання адміністративних послуг», «інформаційне забезпечення надання адміністративних послуг», «адміністративний акт»;
дістало подальшого розвитку:
- класифікація адміністративних послуг, яку запропоновано здійснити за такими критеріями як предмет надання адміністративної послуги та їх платність. За критерієм предмету надання адміністративної послуги виділено шість видів адміністративних послуг та сім підвидів у межах одного виду – дозвільних адміністративних послуг;
- визначення якості надання адміністративної послуги основною правовою вимогою та шляхів впровадження системи управління якістю надання адміністративних послуг;
- положення щодо оцінки якості надання адміністративних послуг - як перевірки відповідності результату діяльності органу виконавчої влади, органу місцевого самоврядування (посадової особи) щодо надання адміністративної послуги у обсягах і межах, передбачених законодавством, очікуванням споживачів послуг з позицій спроможності відповідної діяльності реалізувати конституційно визначене право з найменшими витратами;
- формулювання поняття «адміністративна процедура надання адміністративних послуг» та виділення двох груп ознак такої процедури: загальних і спеціальних. Загальні – характерні для адміністративної процедури як правового явища, а спеціальні - ознаки адміністративної процедури із врахуванням предметної належності;
- обґрунтування напрямків новелізації законодавства, яке регулюватиме сферу надання адміністративних послуг.
Практичне значення одержаних результатів дослідження полягає у тому, що сформульовані й аргументовані у дисертації теоретичні положення достовірні і мають завершений ступінь готовності. Висновки, пропозиції та рекомендації мають науково-прикладний характер та можуть бути використані: 
- у науково-дослідній діяльності – для подальших досліджень загальнотеоретичних питань удосконалення правового регулювання відносин у сфері надання адміністративних послуг; 
- у законотворчій сфері – для удосконалення норм адміністративного законодавства, а також інших законодавчих актів з метою поліпшення правового регулювання відносин, що стосуються надання адміністративних послуг; 
- у практичній діяльності – для забезпечення ефективності правозастосовної діяльності органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб, яка стосується надання адміністративних послуг;
- у навчальному процесі – у ході викладання дисциплін «Адміністративне право», «Адміністративний процес» у вищих навчальних закладах, які готують юристів.
Апробація результатів дослідження. Основні результати дослідження були оприлюднені на міжнародних науково-практичних конференціях: 
«Соціальний капітал: сучасні аспекти дослідження та розвитку» (м.Львів, 28 листопада 2011 р); ІІ Міжнародній науково-практичній конференції «Актуальні питання публічного права» (м.Запоріжжя, 11 листопада 2011 р., тези опубліковано); Українсько-німецькій науково-практичній конференції «Європейський шлях до належного управління» (м.Київ, 31 жовтня 2012 р.) тези опубліковано, а також на засіданні круглого столу на тему «Актуалні проблеми  адміністратвино-правового регулювання» (м.Київ, 15 травня 2014 р. – Інститут держави і права ім.В.М.Корецького НАН України) та інш.
Публікації. Основні результати дисертації, положення і висновки, що були сформульовані в дисертаційному дослідженні знайшли відображення У 5 наукових працях, зокрема: 4 статті у фахових виданнях; у монографічній праці «Надання адміністративних послуг в Україні: теорія і практика» (К.: Логос, 2014. – 214 с.), а також у фаховому виданні Республіки Казахстан.

ВИСНОВКИ

У дисертації міститься теоретичне узагальнення і нове вирішення наукового завдання щодо визначення сутності, змісту, правової природи адміністративної послуги, особливостей процедур надання адміністративних послуг, у результаті чого отримані такі найважливіші висновки:
1. Зміст послуги як універсальної правової категорії дозволяє закріпити взаємні права і обов’язки учасників відносин щодо їх надання, незалежно від їхнього правового статусу. Використання терміну «адміністративний» при позначенні послуг дозволяє врахувати мету їх надання, а також зміст функцій, пов'язаних із відповідною діяльністю владних суб’єктів, правову природу таких послуг, яка стосується реалізації управлінської функції через реалізацію її диспозитивних, а не імперативних, основ. Доведено, що діяльність суб’єктів надання послуг у публічно-правовій сфері набуває ознак організаційної, а її зміст трансформується з розпорядчої до діяльності, що полягає у закріпленні взаємних прав та обов’язків у публічно-правовій сфері. Тож логічним є висновок про використання єдиного терміну «адміністративний» стосовно послуг та розкриття його змісту, спираючись на сутність відносин у межах яких відповідна діяльність здійснюється – публічно-правових відносин.
2. Державний орган, орган місцевого самоврядування, надаючи адміністративну послугу, тим самим сприяє, допомагає реалізувати особі (фізичній чи юридичній) певне право, уводячи його у суспільний обіг, надаючи йому (праву) легітимне значення діяльності, що має юридичні наслідки. У такому значенні адміністративну послугу слід сприймати не як діяльність з ліцензування, сертифікації, реєстрації, надання різноманітних дозволів, а як діяльність уповноважених державних органів, органів місцевого самоврядування (посадових осіб) щодо сприяння їх здійсненню. При цьому мета застосування терміна «послуга» полягає у закріпленні обов’язків держави перед приватними особами, як про це вказував академік В.Б. Авер`янов. Надання адміністративних послуг спрямоване на реалізацію приватною особою (фізичною або юридичною) своїх прав з найменшими витратами. Наприклад, у сфері підприємництва такими послугами можуть виступати консультації, допомога при оформленні документів, створення оптимальних умов для найбільш швидкого отримання дозволів, здійснення ліцензування тощо.
3. Виділено ознаки адміністративної послуги: є окремим видом діяльності органу виконавчої влади, органу місцевого самоврядування; полягає у сприянні реалізації фізичною чи юридичною особою конституційно визначеного права; пов’язана із реалізацією функцій, покладених на чинним законодавством на орган виконавчої влади, орган місцевого самоврядування;  полягає у юридичному оформленні умов реалізації суб’єктами  прав, свобод і законних інтересів; споживачем адміністративної послуги є індивідуалізований суб’єкт – фізична чи юридична особа, яка звертається до органу виконавчої влади, органу місцевого самоврядування за наданням адміністративної послуги;  визначення вартості надання адміністративної послуги закріплено нормативно;  за порушення законодавства у сфері надання адміністративних послуг передбачена дисциплінарна, цивільна, адміністративна або кримінальна відповідальність (ч.1 ст.19 Закону України «Про адміністративні послуги»). Доведена відносна відокремленість адміністративно-правових норм, якими врегульовані відносини у сфері надання адміністративних послуг у межах норм, якими урегульовані методи адміністративного права. Спираючись на підхід Д.М. Лук`янця стосовно інститутів загальної частини адміністративного права, адміністративні послуги віднесені до інституту форм і методів управлінської діяльності.
4. Аналіз чинного законодавства України у сфері надання адміністративних послуг довів, що: а) застосування у чинному законодавстві базових категорій які не є усталеними у доктрині адміністративного права; б) відсутнє чітке визначення на рівні закону змісту терміну «якість адміністративної послуги»; в) необхідно забезпечити належне правове регулювання відносин у сфері надання адміністративних послуг, що означає встановлення не тільки регулятивної, а й відповідної охоронної норми; г) врегулювання більшості процедурних питань, зокрема, стандартів надання адміністративних послуг окремими органами виконавчої влади, переліків платних послуг, порядку справляння плати за надання адміністративних послуг тощо переважно підзаконними актами. Виділено проблему забезпечення якості надання адміністративних послуг, яка  є системною, а її вирішення передбачає: а) формування теоретичних основ сутності адміністративної послуги; б) критичний аналіз результатів моніторингу громадських організацій у цій сфері; в) розробку державної програми забезпечення якості надання адміністративних послуг; г) впровадження у чинне законодавство сформованих пропозицій. Обґрунтовано недоцільність віднесення соціальних послуг до адміністративних
5. Виділено шість видів адміністративних послуг: 1) адміністративні послуги у сфері дозвільної діяльності (дозвільні адміністративні послуги), у межах якої виділено такі підвиди як: щодо дозвільної діяльності у сфері підприємництва;  у сфері забезпечення екологічної безпеки;  щодо дозвільної діяльності у сфері забезпечення безпеки дорожнього руху; у сфері забезпечення пожежної безпеки;  послуги щодо реалізації права на мирні зібрання;  послуги електронного цифрового підпису; послуги у сфері карантину рослин (видача карантинного дозволу, карантинного сертифіката, фітосанітарного сертифіката, фітосанітарного сертифіката на реекспорт); 2) адміністративні послуги у сфері забезпечення пожежної безпеки; 3) послуги у сфері ліцензування (ліцензійні адміністративні послуги); 4) послуги, пов’язані із державною реєстрацією (реєстраційні адміністративні послуги); 5) легалізаційні адміністративні послуги (легалізація актів, нострифікація, верифікація); 6) інформаційні адміністративні послуги. За критерієм наявності чи відсутності платності виділено два види послуг: платні та безоплатні.
6. Принципами системи управління якістю надання адміністративних послуг органами виконавчої влади названі: а)забезпечення балансу інтересів держави та набувача послуги; б) керованість процедурами надання адміністративних послуг; в) оптимальне кадрове забезпечення здійснення процедур надання адміністративних послуг; г) надання адміністративних послуг на основі принципу законності; д) чітке врегулювання законодавством процедур надання адміністративних послуг; е)системний підхід; ж) постійне поліпшення; з) прийняття рішення на підставі фактів. Встановлено першочергові напрямки запровадження такої системи. Перший - стосується процедур прийняття управлінських рішень під час надання адміністративної послуги. Другий - пов'язаний із оптимізацією документообігу при наданні адміністративної послуги. 
7. Критерії якості адміністративних послуг сформульовані, враховуючи наукову думку А.Ю. Жуковської, яка відносила до них: результативність, простоту, строковість, оперативність, своєчасність, зручність, чутливість, відкритість, рівність, мінімальна (справедлива) вартість. Цей перелік доповнений критеріями: законності, доступності, низького рівня корупційних ризиків
8. Адміністративна правосуб’єктність суб’єктів надання адміністративних послуг характеризується як загальна і спеціальна. Загальна – стосується завдань, прав, обов’язків та заборон, встановлених для усіх суб’єктів надання адміністративних послуг як учасників публічно-правових відносин. Спеціальна правосуб’єктність визначається завданнями, правами, обов’язками та заборонами, передбаченими Законом України «Про адміністративні послуги», а також спеціальними законами, якими урегульовано відповідну компетенцію органу виконавчої влади, органу місцевого самоврядування.
9. Сформульовано поняття адміністративної процедури надання адміністративної послуги як сукупності послідовно здійснюваних, визначених законодавством дій уповноважених органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб, спрямованих на сприяння легалізації фізичною чи юридичною особою конституційно визначеного права, внаслідок здійснення яких такий орган (його посадова особа) приймає правовий акт індивідуальної дії.
Запропоновано поняття адміністративного акту, яке доцільно закріпити у новій редакції Закону України «Про адміністративні послуги». Адміністративним актом названо правовий акт індивідуальної дії, прийнятий у письмовій чи електронній формі, яким завершується адміністративна процедура надання адміністративної послуги, що спрямований на надання споживачу послуги певного права та закріплення правових можливостей бути учасником правовідносин у сфері діяльності, яка потребує легалізації.
10. Інформаційним забезпеченням надання адміністративних послуг названо діяльність суб’єктів надання таких послуг на підставах та у порядку, визначених законодавством, щодо гарантування об’єктивності, вчасності, повноти надходження інформації, а також захищеності персональних даних з приводу процедур надання адміністративних послуг, внаслідок здійснення яких створюються умови реалізації заявником конституційно визначених прав.
11. Напрямками розвитку законодавства, яке регулюватиме сферу надання адміністративних послуг визначено: а) розмежування адміністративних послуг та дозвільної діяльності, реєстрації, ліцензування, сертифікації та інших видів позитивної управлінської (адміністративної) діяльності; б) законодавча регламентація поняття адміністративної послуги з позицій створення нею умов для реалізації конституційно визначених прав фізичними та юридичними особами; в) формування процедур оскарження рішень, дій, бездіяльності суб’єктів надання адміністративних послуг; г) конкретизація строків здійснення процедури надання адміністративних послуг на кожній стадії адміністративної процедури; д) чітке визначення стадій здійснення адміністративної процедури надання адміністративної послуги;  е) законодавче закріплення основ формування стандарту надання адміністративної послуги та регламенту надання, що створить підґрунтя уніфікації відповідних процедур незалежно від виду адміністративної послуги; визначення форм рішень, які приймаються у результаті надання адміністративних послуг; ж) регламентація процедур інформаційного забезпечення надання адміністративних послуг із дотриманням законодавства про захист персональних даних; формування адміністративно-деліктного законодавства, що передбачає відповідальність у сфері надання адміністративних послуг.
Ці напрямки вдосконалення законодавства у сфері надання адміністративних послуг можуть бути реалізовані шляхом розробки і прийняття Закону України «Про адміністративні послуги» у новій редакції, внесення змін у законодавчі акти, якими урегульовано дозвільну діяльність, реєстрацію та інші позитивні управлінські дії, спрямовані на реалізацію конституційно визначених прав фізичними та юридичними особами. Окрема увага має бути надана змінам до Кодексу України про адміністративні правопорушення з метою вдосконалення адміністративно-деліктного законодавства.
12. Запропоновано структуру проекту нової редакції Закону України «Про адміністративні послуги», а також конкретні пропозиції щодо внесення змін до чинного Закону України «Про адміністративні послуги», Кодексу України про адміністративні правопорушення. Запропоновано доповнити Главу 15 КпАП України статтями: ст.188-43 «Невиконання або неналежне виконання законних вимог суб’єкта надання адміністративних послуг»; ст. 185-13 «Порушення встановленого порядку надання адміністративних послуг» та визначено відповідну редакцію положень запропонованих статей.
Структура проекту Закону України «Про адміністративні послуги» 
Розділ 1. Загальні положення
Розділ 2. Учасники відносин у сфері надання адміністративних послуг та їх правосуб’єктність
Розділ 3. Організація надання адміністративних послуг
Розділ 4. Строки  процедур надання адміністративних послуг
Розділ 5. Процедури надання адміністративних послуг
Розділ 6. Стандарти надання адміністративних послуг
Розділ 7. Регламент надання адміністративних послуг
Розділ 8. Оскарження рішень суб’єктів надання адміністративних послуг
Розділ 9. Рішення суб’єктів надання адміністративних послуг та набрання ними законної сили
Прикінцеві та перехідні положення.
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