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К.К. Афанасьев "АДМІНІСТРАТИВНА ПОСЛУГА"

І  Є  ЗАКОНОДАВСТВІ УКРАЇНИ

У статті досліджуються питання визначення в законодавстві 
України терміну "адміністративна послуга" та його відповідність по­
ложенням теорії адміністративних послуг, вносяться пропозиції що­
до уточнення фюрмулювання зазначеного терміну.

Ключові слова; адміністративна послуга, адміністративний акт, 
центр надання адміністративних послуг, реєстр адміністративних послуг.

В статье исследуются вопросы определения понятия "админист­
ративная услуга" и его соответствие положенням теории административ­
ных услуг, вносятся предложения по уточнению формулировки указан­
ного понятия.

Ключевые слова: административная услуга, административный 
акт, центр предоставления административных услуг, реестр админист­
ративных услуг.

The article investigates the questions of detenninatian of the term 
"administrative service" in Ukrainian legislation and its compliance with the 
provisions of the theory of administrative services and proposes to clarify 
the wording of this term.

Key words: administrative service, administrative act, centre of administrative 
services, the registry o f administrative services.

Сучасне розуміння України як демократичної держави поля­
гає в тому, що не громадяни служать державі, а держава є органі­
зацією на службі у суспільства. Це означає, що держава не управ­
ляє громадянами, а надає їм відповідні послуги, то&го її різнома­
нітні дії спрямовані на створення умов для реалізації громадяна­
ми своїх прав і свобод.
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Питанням діяльності органів публічної влади, пов'язаної з 
наданням адміністративних послуг, присвячено значну кількість 
наукових праць, серед яких можна навести роботи В.Б. Авер'я- 
нова, Н.О. Алексаццрової, О.М. Баццурки, С.О. Баранова, В.М. Бес- 
часгного, Ю.П. Биляка, В, М. Гарашука, І.П. Голосніченка, В Л . Гро- 
хольського, Т.О. Гуржія, Є.В. Додіна, І.В. Дроздової, Д.Г. Заброди, 
Ю.В. Ігценка, Р.А. Калюжного, І,Б. Коліушка, Т.О, Коломоєць, 
В.К. Колпакова, А. Т. Комзюка, С. Ф. Константінова, О. В. Кузьменко,
Р.О. Куйбіди, В.І. Курила, Є.В. Курінного, Є.О. Легези, Г.М. Писа­
ренко, Д.В. Приймаченка, В.П. Пєткова, О.О. Сосновика, С.Г. Сте- 
ценка, В. В. Столбової, В. П. Тимощука, О. П. Угровецького, В.І. Шиш- 
кіна та інших відомих правників. Поряд з теоретичними напрацю- 
ваннями останнім часом відбувається плідна нормотворча робота 
Президента, парламенту та уряду України щодо створення нале­
жних нормативних засад сервісної діяльності органів публічної 
адміністрації. Водночас формування національного законодавст­
ва мас складний характер, а в окремих випадках уявляється недо­
сконалим. Метою даної статті с аналіз питань визначення в зако­
нодавстві України терміну "адміністративна послуга" та його від­
повідність положенням теорії адміністративних послуг,

У словниках "послуга" визначається як дія, вчинок, що дає ко­
ристь, допомогу іншому, а у множинному значенні - як діяльність, 
виконувана для задоволення чиїх-небудь потреб [1, 884]. Прикме­
тник, що додасться до слова "послуга", -  "соціальна", "публічна", 
"адміністративна", "управлінська" тощо, означає її головну особли­
вість. Соціальні послуги, як найоб'ємніший їх вид, є поняттям, що 
включає в себе всі інші підвиди послуг у публічній сфері [2,125].

На думку вчених, під час досліджень діяльності з надання 
адміністративних послуг уточнення самого змісту поняття "по­
слуга" має як практичне, так і теоретичне значення, адже законо­
давчо визначено, що адміністративна послуга -  це результат здій­
снення владних повноважень [3], а в науковій літературі під по­
слугою переважно мають на увазі саму діяльність [4, 120; 5, 456]. 
Узагальнення доктринальних визначень та положень, що містять­
ся в чинному законодавстві, на думку Д.В. Приймаченка, дас мож­
ливість виокремити такі ознаки адміністративних послуг: це са­
мостійний різновид публічних послуг; нормативно визначена
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правова можливість надання и отримання послуги; це діяльність 
уповноважених суб'єктів у межах реалізації владних повноважень; 
спрямована на забезпечення реалізації (використання) прав, за­
конних інтересів і виконання обов'язків фізичних та юридичних осіб; 
результатом є прийняття адміністративного акта (рішення або юри­
дично значуща дія), яким задовольняється особа-заявник [6].

Схожі ознаки адміністративної послуги наводилися раніше 
вченими, якими здійснено фундаментальні дослідження зазначе­
них питань -  В.Б. Авер'яновим та І.Б. Каліушко. Останній вважає, що 
надання адміністративної послуги -  це публічно-службова діяльність 
адміністративною органу, спрямована на забезпечення (шляхом 
юридичного оформлення) умов, необхідних для реалізації суб'єк­
тивних прав фізичної або юридичної особи, яка (діяльність) здій­
снюється за заявою цієї особи [7, 247 -  248].

Найбільш повну та узагальнену теоретичну характеристику 
поняття й ознак адміністративної послуги, на наш погляд, містить 
академічний курс з адміністративного права, автором якого є 
Т.О. Коломоєць [8]. Зокрема, на думку вченої, адміністративні послу­
ги -  це діяльність суб'єкта публічної адміністрації, спрямована на 
юридичне оформлення умов, визначених законодавством необ­
хідними для забезпечення належної реалізації суб'єктних прав, 
охоронюваних законом інтересів і виконання обов'язків фізичних 
або юридичних осіб, яка здійснюється за зверненням цих осіб і 
офіційним результатом якої є прийняття адміністративного акта 
(індивідуального акта адміністрування). До ознак адміністратив­
них послуг віднесено: а) надання лише за заявою фізичної або юри­
дичної особи (ініціативна заявна діяльність); б) зв'язок із забезпечен­
ням умов для реалізації прав, свобод та законних інтересів конкре­
тних осіб; в) надання лише шляхом реалізації владних повнова­
жень суб'єктом публічної адміністрації (власних або делегованих 
повноважень); г) законодавче регулювання права по отриманню 
особою конкретної адміністративної послуги та кореспондуючого 
повноваження суб'єкта публічної адміністрації на надання такої 
послуги; г) можливість отримання конкретної адміністративної 
послуги передбачено, як правило, в одному органі; д) результатом 
надання є адміністративний акт -  дія або рішення суб'єкта публі­
чної адміністрації, яким задоволено звернення конкретної особи.
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Цей акт є адресним (спрямований на особу, яка звернулася за ад­
міністративною послугою).

Згідно з матеріалами академічного курсу подальший розви­
лок системи надання адміністративних послуг в Україні має відбува­
тися за такими напрямами (тз. В.П. Тимощука, 2010 р.): а) інститу- 
ційно-організаційним ("устроєвим") -  перерозподіл функцій, де­
легування, децентралізація, організація "універсамів послуг"; б) 
процедурним -  впровадження нового відповідного Європейським 
стандартам адміністративно-процедурного законодавства, мак­
симальне запровадження принципу "єдиного вікна" при наданні 
адміністративних послуг; в) фінансово-економічним -  упорядку­
вання питань плати за адміністративні послуги та фінансово-гос­
подарської діяльності органів публічної влади в цій частині; г) ідео­
логічним -  впровадження філософії діяльності влади.

Наголошено, що адміністративні послуги пропонується роз­
глядати (за працями Н.О. Александрової, Р.О. Куйбіди, В.І. Шишкіна 
та ін.) у двох аспектах: а) як публічно-владну діяльність суб'єкта пуб­
лічної адміністрації, спрямовану на забезпечення (юридичне оформ­
лення) умов для реалізації прав, свобод та законних інтересів фізич­
ної або юридичної особи, яка здійснюється за заявою цієї особи; б) як 
результат публічно-владної діяльності такого органу, яку спрямо­
вано на забезпечення (юридичне оформлення) умов для реаліза­
ції прав, свобод та інтересів фізичної або юридичної особи, за за­
явою особи.

Підсумовуючи, автор академічного курсу звертає увагу, що в 
сучасній вітчизняній адміністративно-правовій науці пропону­
ється широкий погляд на адміністративні послуги (наприклад, 
роботи В.П. Тимошука, В.І. Шишкіна, Р.О. Куйбіди), а саме, коли 
особа звертається до суб'єкта надання адміністративних послуг не 
лише за оформленням суб'єктивних прав, а й щодо виконання 
обов'язків особи (наприклад, особи зобов'язані періодично, відпо­
відно до закону, подавати звіти до податкових органів, організа­
ція прийому звітів повинна здійснюватися на тих самих засадах, 
що і надання інших адміністративних послуг) [8, 239-241].

Слід підкреслити, що вказані наукові позиції дослідників 
Центру потіти ко-правових реформ не змінилися й у 2011 році [9, 
14-17]: адміністративні послуги -  це публічні послуги, які нада­
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ються органами виконавчої влади та органами місцевого само­
врядування, іншими уповноваженими особами, і надання яких 
пов'язане з реалізацією владних повноважень (тобто прийняттям 
владних рішень / вчиненням реєстраційних дій тощо). Неадміністра- 
тивними є послуги, які не пов'язані з прийняттям владних рішень 
(наприклад: дошкільне виховання, освітні та медичні послуги тощо).

Серед новітніх наукових розробок заслуговує уваги дослі­
дження М.Б. Острах сутності провадження з надання адміністра­
тивних послуг. Зокрема під адміністративною послугою як пред­
мета адміністративного провадження запропоновано розуміти вре­
гульовану адміністративно-правовими нормами діяльність орга­
нів публічної адміністрації з розгляду заяви фізичної або юриди­
чної особи про видачу адміністративною акта (дозволу, ліцензії, 
реєстрації, посвідчення, сертифіката тощо), спрямовану на забез­
печення її прав і законних інтересів та/або на виконання особою 
визначених законом обов'язків [10,7-8].

Враховуючи особливості правового життя України, найбіль­
шої уваги потребує аналіз позиції національного законодавця 
(або суб'єктів законодавчої ініціативи) щодо поняття "адміністра­
тивна послуга".

Так, значним кроком у напрямку формалізації механізму на­
дання адміністративних послуг було формулювання вимог, які 
нормативно закріплені в Концепції розвитку системи надання 
адміністративних послуг органами виконавчої влади, затвердже­
ної розпорядженням Кабінету Міністрів України від 15 лютого 
2006 р. № 90-р. [3]. Її положення визначають адміністративну по­
слугу як результат здійснення владних повноважень уповноваже­
ним суб'єктом, що відповідно до закону забезпечує юридичне 
оформлення умов реалізації фізичними та юридичними особами 
прав, свобод і законних інтересів за їх заявою (видача дозволів (ліцен­
зій), сертифікатів, посвідчень, проведення реєстрації тощо).

Належність послуг до адміністративних визначається за та­
кими критеріями: повноваження адміністративного органу щодо 
надання певного виду послуг визначаються законом; послуги на­
даються адміністративними органами шляхом реалізації владних 
повноважень; послуги надаються за зверненням фізичних та юри­
дичних осіб; результатом розгляду звернення є адміністративний 
акт, що має індивідуальний характер (свідоцтво, ліцензія, дозвіл
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тощо); надання послуг пов'язане із забезпеченням створення умов 
для реалізації фізичними та юридичними особами прав, свобод і 
законних інтересів.

У 2010 році Міністерством юстиції України було розроблено 
проект Закону України "Про адміністративні послуги", у якому 
під адміністративною послугою пропонувалося розуміти прийн­
яття на підставі закону за зверненням конкретної фізичної або 
юридичної особи адміністративного акта, спрямованого на реалі­
зацію та захист її прав і законних інтересів та/або на виконання 
особою визначених законом обов'язків.

Згідно зі ст. 5 законопроекту адміністративними послугами с: 
видача ліцензій, дозволів та інших документів дозвільного харак- 
леру: на діяльність певного виду, на окремі роботи і послуги, на 
певні об'єкти (земельна ділянка, будинок, споруда, їх комплекси, 
приміщення, устаткування, обладнання та механізми, що вво­
дяться в експлуатацію або проектуються, інші) та операції з ними; 
реєстрація: фактів, суб'єктів, прав, об'єктів, у тому числі легаліза­
ція суб'єктів і актів (документів); акредитація, атестація і сертифі­
кація, нострифікація та верифікація; інші види діяльності, у ре­
зультаті провадження яких заінтересованим фізичним та юридич­
ним особам, а також об'єктам, що перебувають в їх власності, во­
лодінні чи користуванні, надається або підтверджується певний 
юридичний статус.

У подальшому цей законопроект не підтримало Головне нау­
ково-експертне управління Апарату Верховної Ради України (далі -  
Управління). Зокрема у Висновку на проект негативну оцінку 
отримало поняття адміністративної послуги як прийняття адміні­
стративного акту через те, що у такому випадку дефініція послу­
ги не визначає правового змісту цього явища, а ототожнює його з 
адміністративним актом. Тобто, законопроект не розкриває осно­
вного -  нової ідеології відносин держави і людини, а тому його 
прийняття не справить належного впливу на демократизацію су­
спільних відносин у сфері державного управління.

Крім того, Управління у Висновках до проекту даного закону 
звернуло увагу на те, що доктрина "адміністративних послуг" ра­
дикально відрізняється від характеру управлінських відносин, закрі­
плених у вітчизняному законодавстві на сьогоднішній день, і грунту­
ється на постулатах, що розглядають адміністративне право не як
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"управлінське", а як "публічно-сервісне" право, начебто спрямова­
не на обслуговування потреб та інтересів приватних осіб у їх сто­
сунках з адміністративними органами. Така оцінка правової при­
роди відносин між владою та громадянами, на їх погляд, є диску­
сійною у науці адміністративного права, тому виникають сумніви 
щодо готовності до її впровадження у вітчизняне законодавство.

На погляд фахівців Управління, аналіз змісту адміністратив­
них послуг, який було запропоновано у законопроекті, свідчить 
про перетинання предмету регулювання законопроекту із сфе­
рою дії великої кількості інших нормативно-правових актів, які 
вже врегульовують порядок взаємодії органів публічної влади з 
фізичними та юридичними особами щодо видачі документів до­
звільного характеру тощо. Акцентувалося, що при цьому спосте­
рігається певна "відірваність" приписів проекту від системи норм 
численних нормативно-правових актів, якими вже внормовують­
ся суспільні відносини, на регулювання яких розраховані припи­
си даного проекту. Тобто, у разі прийняття проекту у запропоно­
ваному вигляді правове регулювання даної сфери правовідносин 
виглядатиме таким чином, що засади (принципи) правового ре­
гулювання вказаної сфери відносин будуть викладені у окремому 
законодавчому акті, а норми щодо їх практичного втілення (при­
чому, побудовані на інших принципах та з численними "особли­
востями") -  у значній кількості інших нормативно-правових актів, 
що неодмінно призведе до виникнення численних колізій в праві. 
Отже, у запропонованому вигляді даний законопроект лише пе­
ревантажує систему національного законодавства, а також усклад­
нює інституційну систему адміністративного права.

Управління нагадало висловлену у науковій літературі дум­
ку, відповідно до якої у запропонованому вигляді новий інститут 
адміністративних послуг "повністю дублює давно існуючі в укра­
їнському правовому полі інститут адміністративних обліковоле- 
гачізуючих проваджень, який регламентований законами Украї­
ни та пщзаконними актами... Тоді стає незрозумілим запрова­
дження іноземного досвіду в тому напрямі, де давно існує визна­
чена система та упорядкована процедура діяльності публічних 
органів управління, яку можна удосконалювати та приводити у 
відповідність з європейськими стандартами, але не ігнорувати як 
неіснуючу чи застарілу" [11,15-17].
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Враховуючи зазначену критику, Верховною Радою України у 
2012 році прийнято Закон України "Про адміністративні т х л у  ги" 
[ 1 2 ] ,  що м і с т и т ь  таке поняття досліджуваного терміну: адміністра­
тивна послуга -  результат здійснення владних повноважень суб'єк­
том надання адміністративних послуг за заявою фізичної або 
юридичної особи, спрямований на набуття, зміну чи припинення 
прав та/або обов'язків такої особи відповідно до закону.

Але, на наш погляд, зазначена законодавча дефініція також 
залишає багато питань щодо сутності адміністративної послуги та 
у подальшому погребує уточнення. Наприклад, вважаємо, що 
результат є чимось кінцевим, є завершенням розгляду й вирішен­
ня адміністративної справи, а тому він не може бути спрямова­
ним на якісь подальші правові явища. Не менш істотним недолі­
ком є відсутність в законі переліку видів адміністративних послуг, 
визначення якого, судячи з назви закону, є логічним.

На підставі аналізу положень закону можна зробити виснов­
ки, що по суті надання адміністративної послуги, як і у законо­
проекті, пов'язане з прийняттям адміністративного акта. Напри­
клад, звернемось до положень п. 4 статті 8 закону стосовно вимог 
до підготовки технологічної картки адміністративної послуги, які 
визначаються Кабінетом Міністрів України. Зокрема згідно з п. 8 
Вимог, затверджених постановою Уряду № 44 від ЗО січня 2013 року, 
структурні підрозділи суб'єкта надання адміністративної послу­
ги, відповідальні за надання адміністративних послуг (дії, рішен­
ня) на кожному етапі, визначаються таким суб'єктом з урахуван­
ням необхідності забезпечення належного розгляду звернення та 
прийняття обгрунтованого рішення.

Іншим прикладом є п. 8 Примірного положення про центр на­
дання адміністративних послуг, прийнятою на виконання сг. 12 за­
кону та затвердженого постановою Кабінету Міністрів України 
№ 118 від 20 лютого 2013 року, згідно з яким складовою частиною 
центру, утвореного при міській раді (її виконавчому органі) міста 
обласного та/а бо республіканського (Автономної Республіки Крим) 
значення, Київській та Севастопольській міській, районній, район­
ній у м. Києві держадміністрації, є дозвільний центр, утворений 
відповідно до Закону України "Про дозвільну систему у сфері го­
сподарської діяльності", який забезпечує надання адміністратив­
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них послуг з видачі (переоформлення, видачі дублікатів, анулю­
вання) документів дозвільного характеру у сфері господарської дія­
льності, 3  наведеною випливає, що в обох випадках надання послуги 
потребує прийняття індивідуальних адміністративних актів.

Тому вважаємо, що формулювання терміну "адміністративна 
послуга" без включення до нього такої ознаки, як прийняття ін­
дивідуального адміністративного акту, є непереконливим. Більш 
того наведене у законі визначення ускладнило розуміння сутності 
адміністративної послуги. Адже в ньому на відміну від теоретичних 
положень відтепер не ідеться ані про прийняття адміністративного 
акту, ані про створення юридичних чи організаційних умов для 
реалізації прав приватними особами.

При цьому підкреслимо, що згідно з сучасними досліджен­
нями адміністративний акт запропоновано визначати як одно­
сторонній або контрактний юридичний акт, який видасться ор­
ганом виконавчої влади без згоди адресата або за його згодою (за 
договором), який не породжує між сторонами відносин приватно­
го права, а ле який вносить зміни до існуючого правопорядку шля­
хом покладення будь-яких обов'язків на громадян та юридичних 
осіб або надання їм будь-яких прав. Цей висновок обгрунтовуєть­
ся тим, що наявність певного управлінського рішення є обов'язковою 
ознакою будь-якого адміністративного аклу [13, 147]. Заслуговує на 
увагу й думка Школика А.М. про доцільність застосування в ад­
міністративно-правовій доктрині як узагальнюючий термін акти 
публічної адміністрації, серед яких слід виділяти два основні ви­
ди: індивідуальні адміністративні акти та нормативні акти публі­
чної адміністрації [14, 332].

На підставі зазначеного можна зробити наступні висновки:
- бачиться доцільним уточнити формулювання терміну "ад­

міністративна послуга", що містить стаття 1 Закону України "Про 
адміністративні послуги". Наприклад, викласти термін у такій реда­
кції: "адміністративна послуга -  результат здійснення владних пов­
новажень суб'єктом надання адміністративних послуг за заявою 
фізичної або юридичної особи, пов'язаний з прийняттям індиві­
дуального адміністративного акта, спрямованого на набуття, змі­
ну чи припинення прав та/або обов'язків такої особи відповідно 
до закону";

- актуальним є прийняття Закону України "Про види адміні­
стративних послуг", в положеннях якого необхідно більш чітко
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визначити взаємозв'язок надання адміністративних послуг та 
прийняття адміністративного акту;

- питання вироблення вченими узгодженої адміністративно- 
правової термінології, що використовується в законодавстві Украї­
ни, слід віднести до пріоритетних напрямів наукових досліджень.
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удкгпж І  ДЖЕРЕЛО НОРМ АДМІНІСТРАТИВНОГО
С.І. Саенко І  ПРАВА: ЛІНГВІСТИЧНІ ТА ЛОГІЧНІ ШЛЯХИ

І  ОБМЕЖЕННЯ ПОЛІСЕМІЇ

Досліджуються особливості полісемії поняття джерел норм адмі­
ністративного права; аналізуються логічні та лінгвістичні аспекти ф о р  
мування даного поняття; обгрунтовується авторська позиція щодо 
його наукової інтерпретації.

Ключові слова: джере-ю, норми, адміністративне право, джере-to норм 
адміністративного права, соціальні регулятори, лінгвістика, логіка.

Исследуются особенности полисемии понятия источников норм ад­
министративного права; анализируются логические и лингвистические 
аспекты формирования данного понятия; обосновывается авторская 
позиция по его научной интерпретации.

Ключевые слова: источник, нормы, административное право, источ­
ник норм административного права, социальные регуляторы, лингвистика, 
логика.

The features of polysemy of concept of sources of norms of administrative 
law are probed; the logical and linguistic aspects of forming of this concept 
are analysed; author position is grounded on his scientific interpretation.

Key words: source, norms, administrative law, source o f norms o f admi­
nistrative law, social regulators, linguistics, logic.

Поняття джерела норм адміністративного права слід відно­
сити до ключових в понятійно-термінологічному апараті адмініс­
тративного права України. Виражаючи найбільш суттєві зв'язки 
реальної дійсності та пізнання згадане поняття набуває характеру 
наукової адміністративно-правової категорії. Однак, навіть повер­
ховий погляд на вказану категорію без подальшого її наукового
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