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Олександр Карпенко 

УПРАВЛІНСЬКІ ТА АДМІНІСТРАТИВНІ 
ПОСЛУГИ: СИНОНІМІЧНІСТЬ 

ЧИ ДИХОТОМІЯ?
Проаналізовано різні наукові підходи до практичного 
використання таких категорий послуг органів влади, 
як «управлінські» та «адміністративні», розглянуто 
синонімічність та дихотомію їх визначень. Здійснено 
науково-теоретичне обґрунтування помилковості 
застосування дефініції «адміністративні послуги» у 
галузі державного управління. Доведено необхідність 
подальшого використання поняття «управлінські по-
слуги» як об’єднувальної (узагальнювальної) категорії 
послуг органів державної влади та органів місцевого 
самоврядування у теорії й практиці сучасної держав-
но-управлінської науки.

Ключові слова: управлінські послуги, класифікація 
послуг, адміністративні послуги.

Практична реалізація реформування системи послуг 
громадянам, що надаються органами державної влади 
та місцевого самоврядування, здійснюється вкрай по-

вільно й непослідовно. Така ситуація спричинена різно-
манітними об’єктивними та суб’єктивними чинниками, 
які виникли після ухвалення в Україні нових законних 
та підзаконних актів.

Безумовно, актуальною є зміна підходів й принци-
пів держави по відношенню до своїх громадян, які за-
мість прохачів стають активними учасниками-спожива-
чами різних сервісів (послуг) органів виконавчої влади, 
що впорядковано надаватимуться у створених центрах 
надання так званих «адміністративних послуг». Але, на 
жаль, ухвалений Закон «Про адміністративні послуги» 
[6] не вирішує безлічі ключових проблем, пов’язаних 
з формуванням та реалізацією державної політики у 
сфері надання державних та муніципальних послуг. Ос-
новною помилкою авторів зазначеного законодавчого 
акту є викривлене розуміння основних засад сервісної 
держави, а також недостатнє науково-теоретичне об-
ґрунтування основних термінів (насамперед, у відповід-
ності до реалій сучасної науки державного управління, 
а не адміністративного права), що створює плутанину у 
процесі формування понятійно-категоріального апарату 
сфери надання послуг органами влади. З одного боку, 
авторський колектив намагався максимально врахува-
ти та об’єднати всі послуги в єдину категорію, з іншого 
ж − вносячи нові аргументи щодо використання тих чи 
інших термінів, недосконало вивчив їхню етимологію, 
а також недостатньо проаналізував взаємозв’язок з 
іншими нормативно-правовими актами, і що головне, 
їх відповідність Конституції України, внаслідок чого на 
законодавчому рівні було закріплено таке суперечливе 
поняття, як «адміністративні послуги».

Проблематика науково-теоретичного обґрунтуван-
ня різних складових системи надання послуг органами 
влади, а також питання їхньої практичної реалізації 
останнім часом привертає науковий інтерес провідних 
вітчизняних дослідників. У цьому контексті слід згадати 
фундаментальні та прикладні дослідження В. Аверья-
нова, В. Бакуменка, В. Бойка, Т. Буренко, Н. Ганчарук, 
Н. Грицяк, В. Гурківського, В. Діденка, В.  Долечека, 
В.  Дрешпака, О. Журби, І. Коліушка, О.  Казанської, 
А. Каляєва, Ю. Ковбасюка, М. Корецького, Р. Куйбіди, 
Ю. Куца, О. Кучабського, А. Ліпенцева, Т.  Маматової, 
В. Марченко, П. Надолішного, З. Надюка, М. Погребиць-
кого, А. Поляка, Л. Прокопенка, В. Ребкала, Л. Прудиус, 
О. Рудіка, Б. Савченка, А. Семенченка, С. Серьогіна, 
В. Соловйова, В. Сороко, Д. Сухініна, О. Сушинського, 
В. Тертички, В. Тимощука, А. Чемериса, О. Черниш, 
Ю. Шарова, В. Шилово та Н. Щербакової. Невирішеною 
частиною загальної проблеми є науково-теоретичне об-
ґрунтування визначення об’єднувальної категорії послуг, 
які надаються органами державної влади та органами 
місцевого самоврядування з метою подальшого викори-
стання у галузі державного управління.

Постановка завдання. Завданням статті є прове-
дення порівняльного аналізу наукових підходів, щодо 
використання категорій «управлінські» та «адміністра-
тивні» послуги у науці державного управління з метою 
впорядкування й розмежування їхніх тлумачень у по-
дальшому використанні.

У науковій літературі існує декілька обґрунтова-
них позицій щодо відмінностей у розумінні термінів 
«адміністративні послуги» та «управлінські послуги», 
тому в даному дослідженні розглянемо більш деталь-
но деякі особливості та закономірності мотивації щодо 
їх створення та практичного застосування. 

Вперше термін «управлінські послуги» у норматив-
но-правовій базі України згадується у Концепції адміні-
стративної реформи в Україні (1998 р.), де тлумачиться 
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як послуги з боку органів виконавчої влади, що є не-
обхідною умовою реалізації прав і свобод громадян − 
зокрема реєстрація, ліцензування, сертифікація тощо. 
Окрім того, у відповідному Указі Президента України за-
значається, що вихідними концептуальними засадами 
реформування центральних органів виконавчої влади є 
визнання необхідності щодо «переорієнтації діяльності 
цих органів з суто адміністративно-розпорядчих функцій 
на надання державних управлінських послуг громадя-
нам та юридичним особам, а також забезпечення дії 
принципу верховенства права…Треба чітко законодав-
чо унормувати порядок надання органами виконавчої 
влади державних (управлінських) послуг. Відповідні пи-
тання мають знайти своє закріплення у спеціальному ко-
дифікованому Законі України «Про управлінські послуги 
громадянам». В ньому треба визначити повноваження 
органів виконавчої влади та місцевого самоврядуван-
ня щодо надання управлінських послуг громадянам у 
сфері публічної влади, обов’язки посадових осіб щодо 
етичного і професійного спілкування із громадянами» 
[17]. Упродовж певного часу управлінські послуги сприй-
маються як функція державного управління, а їх визна-
чення стає усталеним й входить до багатьох словників 
та довідників. Так, наприклад, В. Малиновський розуміє 
управлінські послуги як діяльність уповноважених за-
коном органів виконавчої влади та органів місцевого 
самоврядування (уповноважених державою суб’єктів), 
що спрямована на забезпечення передбачених зако-
ном прав та інтересів фізичних та юридичних осіб, які 
виявили ініціативу в їх реалізації (соціальні управлінські 
послуги – призначення пенсій, субсидій, соціальні ви-
плати; культурно-освітні послуги тощо)» [5, с. 213].

Згодом, у 2006 р., згідно з «Концепцією розвитку сис-
теми надання адміністративних послуг органами вико-
навчої влади» [19], послуги влади чітко розмежовують 
на державні та муніципальні. В. Сороко пропонує роз-
глядати термін «державні послуги» як консулідуючий, 
що об’єднує поняття управлінської та адміністративної 
послуги. У цьому контексті під управлінською послугою 
він розуміє результат функціональної діяльності дер-
жавного органу щодо вироблення і реалізації державної 
політики з регулювання певного сектору економіки чи 
соціального життя. Натомість, адміністративна послуга 
розглядається як результат роботи виконавчого меха-
нізму державного органу чи його апарату із забезпечен-
ня інтересів і свобод фізичних та юридичних осіб на їхнє 
звернення в контексті законодавчо визначених порядків 
реалізації своїх повноважень, що конкретизовані нор-
мативно-правовими актами, зареєстрованими у законо-
давчо визначеному порядку [22, с. 15].

Сучасні фахівці галузі адміністративного права 
недержавного аналітичного центру «ЦППР» навпаки 
синонімічно вживають зазначені терміни. Спочатку у 
своєму науково-практичному нарисі І. Коліушко під ді-
ями спрямованими на «створення умов для реалізації 
громадянами своїх прав та свобод» використовує понят-
тя «управлінські послуги» [2, с. 24−25], але згодом його 
колега В. Тимощук, користуючись риторикою галузі адмі-
ністративного права, пропонує замість нього використо-
вувати термін «адміністративні послуги», вважаючи:

1) невідповідною категорію «управлінські послуги» 
як таку, що вже має своє змістовне навантаження в еко-
номічній науці, очевидно розуміючи під цим оптимізацію 
управління шляхом організації ефективної міжрівнєвої 
(горизональної та вертикальної) взаємодії й проведення 
певних заходів з підвищення його якості (здійснення ре-
інжинірингу управлінських процесів, консалтингу, бенч-
маркінгу тощо);

2) помилковим переклад термінів «public administra-
tion» та «public services» як «державне управління» й 
«державні послуги» (або державна служба, від держав-
ного «служіння»), обстоюючи дослівне калькування в 
українську мову понять «публічне адміністрування» й 
«публічні послуги», екстраполюючи останній в «адміні-
стративні послуги»  (взагалі ставлячи під сумнів фунда-
ментальність науки державного управління).

3) адекватною й правильною суб’єктну приналеж-
ність послуг до надавача (тобто до адміністрацій або до 
адміністративного органу), що характеризуються влад-
но-публічною природою діяльності [1, с. 117].

На нашу думку, з першим із вищезазначених твер-
джень можна частково погодитись в контексті необхід-
ності впровадження у практичну діяльність виконавчої 
влади позитивних здобутків організації бізнес-процесів, 
що обґрунтовуються у площині економічної науки, при 
цьому не обмежуючись звуженням до оптимізації лише 
внутрішніх процесів управління. Більше того, держав-
ні та муніципальні послуги слід розглядати як певний 
результат цієї діяльності. В цьому контексті державне 
управління виступає як діяльність органів державної 
влади та органів місцевого самоврядування, що спря-
мовується на надання послуг громадянам, які є їх ко-
ристувачами (виступають клієнтами держави), а дер-
жавні службовці й посадові особи – виконавцями, що 
реалізують послуги від імені держави. Щодо другого 
аргументу В. Тимощука, зазначимо, що погодитись з та-
кою думкую ми не можемо. Прикрим є той факт, що, як 
зазначає І. Розпутенко, в Україні продовжується «вуль-
гаризація науки державного управління [21, с. 23−24], а 
її потужний й здебільшого аутентичний до національних 
реалій понятійно-категоріальний апараті засмічується 
синонімічними термінами з інших наук, аналоги яких 
вже існують. Може статися й так, що через певний час 
вітчизняних високопосадовців або еліту влади почнуть 
саркастично називати «публічними адміністраторами» 
замість державних управлінців, а повною руйнацією га-
лузі стане присудження наукових ступенів «кандидата» 
й «доктора» з публічного адміністрування. Питання, що 
стосуються впровадження технологій реінжинірингу, а 
також обґрунтування помилковості застосування таких 
категорій послуг, як «публічні» та «адміністративні» у 
науці державного управління в контексті етимологічного 
походження, автором вже розглядались у попередніх 
наукових дослідженнях [3, с. 12–16], тому більш деталь-
но проаналізуємо третє твердження  В. Тимощука щодо 
суб’єктної приналежності послуг. 

Погоджуючись з тим, що прикметник «адміністра-
тивний», походячи від іменника «адміністрація» (органу 
влади, що наділяється певними характеристиками та 
якостями), визначає його ознаки й у сполученні з іншим 
іменником (у нашому випадку − з іменником «послуги»), 
тобто словосполучення «адміністративні послуги» несе 
у собі ознаки, характеристики та риси такого утворюю-
чого поняття, як «адміністрація» (або за В. Тимощуком, 
його синоніма – «адміністративного органу»). Нато-
мість, термін «адміністративний орган» у вітчизняній 
нормативно-правовій базі на рівні Постанови Кабінету 
Міністрів України з’явився лише у 2010 р. [13], до цього 
існуючи лише у деяких наказах міністерств, а у тексті 
Конституції України й взагалі відсутній. У статті п’ятій  
Основного Закону України зазначається, що носієм 
влади є народ, який здійснює її через органи державної 
влади та органи місцевого самоврядування [4], окрім 
цього у вітчизняних законних та підзаконних актах ви-
значено й інші категорії суб’єктів владних повноважень 
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(такі як «органи влади», «органи виконавчої влади», 
«державні органи», «органи управління», «місцеві доз-
вільні органи», «центральні органи виконавчої влади», 
«центральні органи державного управління», «місцеві 
органи державного управління»), що також надають 
державні та муніципальні послуги населенню (тлума-
чення яких представлено у табл.1).

Невипадково в остаточній редакції Закону України 
«Про адміністративні послуги» термін «адміністратив-
ний орган», який був присутній у всіх без виключення по-
передніх версіях цього нормативно-правового акту, було 
замінено на поняття «суб’єкт надання адміністративної 
послуги» (п. 2, табл. 2), оскільки викликав би неузгодже-
ність з його тлумаченням у Постанові Кабінету Міністрів 
України «Про затвердження Методики визначення со-
бівартості платних адміністративних послуг» [13] (п. 2, 
табл. 1). Порівнюючи ці визначення, не важко побачити, 
що в урядовому визначенні у переліку адміністративних 
органів відсутні органи місцевого самоврядування, які 
теж надають так звані адміністративні послуги.

Таблиця 1
Нормативно-правове визначення категорій суб’єктів державної влади та управління України

№ Дефініція Нормативно-правовий акт
1 Органи влади – міністерства та інші центральні органи 

виконавчої влади, Верховна Рада Автономної Республіки 
Крим та органи виконавчої влади Автономної Республіки 
Крим, державні органи, що здійснюють регулювання ді-
яльності суб’єктів природних монополій, ринку цінних па-
перів, державні органи приватизації, Національна рада 
України з питань телебачення і радіомовлення, місцеві 
органи виконавчої влади.

Закон України «Про захист економічної конку-
ренції» (11.01.2001 р. № 2210-III) [15].

2 Адміністративні органи – центральні та місцеві органи 
виконавчої влади, а також підприємства, установи та ор-
ганізації, що на виконання актів законодавства надають 
адміністративні послуги.

Постанова Кабінету Міністрів України «Про 
затвердження Методики визначення собі-
вартості платних адміністративних послуг» 
(27.01.2010 р. № 66) [13].

3 Органи виконавчої влади – самостійний вид органів 
державної влади, які згідно з конституційним принципом 
поділу державної влади мають своїм головним призна-
ченням здійснення однієї гілки державної влади – вико-
навчої.

Указ Президента України Про заходи щодо 
впровадження Концепції адміністративної ре-
форми в Україні (22.07.1998 р. № 810/98) [17].

4 Орган управління – суб’єкт управління об’єктами дер-
жавної власності.

Постанова Кабінету Міністрів України «Про 
затвердження Порядку проведення Держав-
ною фінансовою інспекцією, її територіальни-
ми органами державного фінансового аудиту 
окремих господарських операцій» (20.05.2009 
р. № 506), втратила чинність [14].

5 Державний орган – орган законодавчої або виконавчої 
влади країни походження або країни експорту (митного 
союзу або економічного угруповання).

Закон України «Про захист національного 
товаровиробника від субсидованого імпорту» 
(22.12.1998 року №331-XIV) [16].

6 Місцеві дозвільні органи − міські ради міст обласного 
та/або республіканського значення Автономної Республі-
ки Крим (їх виконавчі органи), районні та районні у містах 
Києві і Севастополі державні адміністрації, територіальні 
(місцеві) органи центральних органів виконавчої влади, 
їх посадові особи, уповноважені відповідно до закону 
від свого імені проводити чи залучатися до проведен-
ня експертизи та обстеження об’єктів, на які видається 
документ дозвільного характеру, видавати документи 
дозвільного характеру у межах відповідної адміністра-
тивно-територіальної одиниці (відповідних адміністра-
тивно-територіальних одиниць).

Закон України «Про дозвільну систему у сфе-
рі господарської діяльності» (6.09.2005  р. № 
2806-ІV) [11].

7 Центральні органи виконавчої влади утворюються 
для виконання окремих функцій з реалізації державної 
політики як служби, агентства, інспекції.

Закон України «Про центральні органи вико-
навчої влади» 17.03.2011 р. № 3166-VІ) [20].

8 Центральні органи державного управління – дер-
жавні заклади, компетенція яких поширюється на всю 
територію країни. Сюди належать центральні органи 
законодавчої, виконавчої та судової влади, Президент 
України та його адміністрація. Місцеві органи держав-
ного управління – органи, які здійснюють виконавчу 
владу на території відповідної адміністративно-територі-
альної одиниці та фінансуються за рахунок коштів дер-
жавного бюджету.

Наказ Державний комітет статистики України 
«Про затвердження Класифікації інституцій-
них секторів економіки України» (18.04.2005 р. 
№ 96) [12].

Використання адміністративних послуг лише як 
профільного виконавчого інструменту значно звужує їх 
значення, внаслідок чого не враховується процес здійс-
нення державної політики для забезпечення суспільних 
благ в цілому (потреб, інтересів, прав, свобод фізичних 
та юридичних осіб), а також існування інших державних 
та муніципальних послуг. Відповідно до Постанови Кабі-
нету Міністрів України «Про заходи щодо упорядкування 
адміністративних послуг» від 17 липня 2009 № 737, до 
адміністративних послуг «не належить контрольна діяль-
ність (проведення перевірки, ревізії, інспектування тощо), 
освітні, медичні та господарські послуги, які надаються 
органами виконавчої влади, державними підприємства-
ми, установами та організаціями» [18]. В цьому ж кон-
тексті слід згадати й обмеження, що є у Законі «Про ад-
міністративні послуги», дія якого «…не поширюється на 
відносини щодо: здійснення державного нагляду (контр-
олю); метрологічного контролю і нагляду; акредитації 
органів з оцінки відповідності; дізнання, досудового слід-
ства; оперативно-розшукової діяльності; судочинства, 
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виконавчого провадження; нотаріальних дій; виконання 
покарань; доступу до публічної інформації; застосування 
законодавства про захист економічної конкуренції; про-
вадження діяльності, пов’язаної з державною таємни-
цею; набуття прав на конкурсних засадах; набуття прав 
стосовно об’єктів, обмежених у цивільному обігу» [6].

Виходячи із вищезазначеного, слід зауважити, що си-
нонімічність значень адміністративних та управлінських 
послуг полягає лише в тому, що перші є лише частиною 
других, та й лише у тому випадку, коли під ним розумі-
ються організаційно-виконавчі дії (або процес) переваж-
но дозвільно-розпорядчого характеру із забезпечення 
відповідних потреб громадян. Отже, категорія «управ-
лінські послуги» значно ширша, ніж «адміністративні по-
слуги», що спричинює їх дихотомію при використанні їх в 
одному логічному ряді. Тому в подальших дослідженнях 
необхідно використовувати саме категорію «управлін-
ські послуги» як таку, що узагальнює всі послуги органів 
державної влади та органів місцевого самоврядування у 
теорії й практиці сучасної державно-управлінської науки 
на основі запропонованої нами класифікації (рис.1).

Висновки з даного дослідження. Аналіз різних науко-
вих підходів щодо практичного використання таких кате-
горій послуг органів влади, як «управлінські» та «адміні-
стративні», дає можливість сформулювати ряд висновків.

1. Обґрунтовано помилковість використання по-
няття «адміністративні послуги» у науці державного 
управління через невідповідність суб’єктної приналеж-
ності до надавачів державних та муніципальних послуг 
в Україні (органів державної влади та органів місцевого 
самоврядування, установ, підприємств та організацій, 
що перебувають в їхньому управлінні) як такого, що не 
відповідає Конституції України, що спричиняє протиріч-
чя та неузгодженість ряду чинних нормативно-правових 
актів вітчизняного законодавства.

2. Запропоновано нову парадигму державного 
управління, що розуміється як діяльність органів дер-

Рис.1. Класифікація управлінських послуг

жавної влади та органів місцевого самоврядування з 
надання послуг громадянам, які є їх користувачами (ви-
ступають клієнтами держави), а державні службовці й 
посадові особи – виконавцями, що реалізують ці послу-
ги від імені держави.

3. Доведено необхідність подальшого використан-
ня поняття «управлінські послуги» як об’єднувальної 
(узагальнювальної) категорії послуг органів державної 
влади та органів місцевого самоврядування у теорії й 
практиці сучасної державно-управлінської науки та ре-
комендовано вживати таке її тлумачення «управлінські 
послуги – це процес здійснення (формування та реа-
лізація) державної політики для забезпечення потреб 
юридичних та фізичних  у державних та муніципальних 
послугах (організаційно-виконавчих, юридично-право-
вих, соціально-гуманітарних, фінансово-економічних, 
інформаційно-комунікаційних, військово-охоронних, 
громадсько-побутових тощо).

Аналізу існуючих протиріч у процесі здійснення дер-
жавної політики у сфері надання управлінських послуг, 
а також пошуку рекомендацій щодо їхнього вирішення у 

зв’язку з новітніми змінами у законодавстві України (зо-
крема, враховуючи соціально-правові наслідки від ухва-
лення Закону України «Про адміністративні послуги», а 
також з метою наукового обґрунтування помилковості 
можливого прийняття Адміністративно-процедурного 
кодексу України) автор приділить увагу у своїх подаль-
ших наукових дослідженнях.
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ГУМАНІТАРНА ПОЛІТИКА ДЕРЖАВИ 
І ПРОБЛЕМА СОЦІАЛЬНОЇ БЕЗПЕКИ
В статті йдеться про гуманітарну політику 
держави в контексті проблем соціальної безпеки. 
Метою статті було дослідити суттєві аспекти 
гуманітарної політики держави саме в контексті 
соціальної безпеки. Відповідно до мети автор ста-
вить і розв’язує наступні завдання: говорячи про 
гуманітарну політику, зіставити поняття і яви-
ща безпеки людини і соціальної безпеки, порівняти 
поняття соціальної безпеки і соціальної небезпеки, 
дослідити також питання соціального захисту, 
громадського здоров’я і здоров’я людини, звернутися, 
крім того, до проблем національної безпеки в умовах 
суспільної трансформації.


