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Стаття присвячена дослідженню загальних засад правового регулювання надання адміністративних послуг в 
Європейському Союзі та Україні. Досліджено досвід підвищення рівня якості послуг, що надаються органами пу-
блічної адміністрації, забезпечення прав громадян на належне управління. Також присвячено увагу перспективам 
застосування позитивного західноєвропейського досвіду для удосконалення українського законодавства у сфері 
надання адміністративних послуг. 
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Статья посвящена исследованию общих принципов правового регулирования предоставления административных 
услуг в Европейском Союзе и Украине. Исследован опыт повышения уровня качества услуг, предоставляемых ор-
ганами публичной администрации, обеспечение прав граждан на надлежащее управление. Уделено внимание 
перспективам применения положительного западноевропейского опыта для усовершенствования украинского за-
конодательства в сфере предоставления административных услуг.
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The article investigates the general principles of legal regulation of administrative services in the European Union and 
Ukraine. We studied the experience of raising the quality of services provided by public administration, ensuring citizens' 
rights to good governance. Paying attention to the positive prospects for the use of Western European experience for the 
improvement of the Ukrainian legislation in the provision of administrative services.
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Актуальність теми. Актуальність дослідження 
правового регулювання надання адміністративних 
послуг у країнах Європейського Союзу (далі – ЄС) 
зумовлена обраним Україною курсом на європей-
ську інтеграцію та необхідністю адаптації вітчизня-
ного законодавства до законодавства ЄС. Законодав-
ство ЄС та практика його реалізації щодо надання 
адміністративних послуг містить багато позитивних 
новацій, дослідження яких є необхідною умовою для 
удосконалення українського законодавства, підви-
щення рівня якості послуг, що надаються органами 
публічної адміністрації, забезпечення прав громадян 
на належне управління, формування належного ін-
ституційного та матеріального забезпечення надан-
ня адміністративних послуг. Відповідно, окремого 
дослідження потребують означені проблемні питан-
ня, які мають місце при регулюванні надання адміні-
стративних послуг.

В українській адміністративно-правовій на-
уці дослідженням правового регулювання надан-
ня адміністративних послуг займалися такі вчені, 
як В.Б. Авер’янов, К.К. Афанасьєв, Ю.П. Битяк,  
О.М. Бандурка, В.М. Бесчастний, І.П. Голосніченко, 
С.Л. Дембіцька, С.В. Ківалов, А.Т. Комзюк, Т. О. Ко- 
ломоєць, І.Б. Коліушко, О.В. Кузьменко, Є.В. Курін-
ний, Г.М. Писаренко, В.П. Тимощук, К.В. Химичук 

та ін. Законодавство та судова практика ЄС були 
предметом дослідження таких науковців, як В.Г. Бут- 
кевич, В.В. Єршов, М І. Козюбра, Т.В. Комарова,  
Я.М. Костюченко та ін. Серед зарубіжних науков-
ців, що здійснювали дослідження у сфері публічних 
послуг, варто назвати таких: В. Браун, Д. Гайфорд,  
В. Вайс, В. Кемпен, М. Кларк, Ф. Котлер, Л. Матеі, 
Р. Міллер, Р. Мердик, К. Пейтман, Р. Ролінгс, М. Се-
невіратн, Р. Сірден, Дж. Стюарт, К. Фрідман, Е. Фор-
стхофф, Ю. Шварце та ін.

Метою даної статті є дослідження загальних за-
сад надання публічних, в тому числі адміністратив-
них, послуг, що містяться у законодавстві ЄС та у 
практиці судових органів, а також узагальнення по-
зитивного досвіду в рамках ЄС та перспектив його 
застосування в Україні. 

Завданнями статті є узагальнення засад на-
дання публічних, в тому числі адміністративних, 
послуг, що закріплені у первинному і вторинному 
законодавстві ЄС; дослідження значення судових 
прецедентів для регулювання адміністративних по-
слуг у ЄС та Україні; виокремлення особливостей 
правового регулювання джерел права, що містять 
адміністративно-правові норми, спрямовані на регу-
лювання адміністративних послуг; на основі аналізу 
європейського досвіду формування пропозицій для 
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удосконалення вітчизняного законодавства у сфері 
надання адміністративних послуг.

Виклад основного матеріалу. Незважаючи на 
значні темпи інтеграції в межах ЄС, у питанні право-
вого регулювання надання адміністративних послуг 
різних держав – членів ЄС спостерігаються значні 
відмінності, зокрема, різний ступінь розвитку норма-
тивного та інституційного забезпечення зазначеної 
сфери, різний розподіл повноважень щодо надання 
адміністративних послуг між органами державної 
влади та місцевого самоврядування. Відповідно, ке-
рівними органами ЄС вживаються заходи щодо уні-
фікації законодавства держав-членів та забезпечення 
однакового високого рівня якості надаваних послуг 
на теренах всього Співтовариства.

Правовому регулюванню надання послуг адмі-
ністративними органами приділена увага у великій 
кількості нормативно-правових актів ЄС, зокрема, у 
ст. 14 Договору про функціонування Європейського 
Союзу та в Протоколі № 26 «Послуги загального 
інтересу» до Договору про функціонування Єв-
ропейського Союзу, відповідно до якого виділено 
«спільні цінності Союзу» щодо послуг загально-
го інтересу: «Основна роль та широкі дискреційні 
повноваження національних, регіональних та міс-
цевих органів влади, що стосуються надання, дору-
чення виконання та здійснення організації послуг 
загального економічного інтересу якомога ближче 
до потреб користувачів; різноманітність послуг за-
гального економічного інтересу та відмінності, що 
можуть існувати на рівні потреб та уподобань ко-
ристувачів в залежності від різного географічного 
розташування, соціального та культурного станови-
ща; високий рівень якості, безпеки та доступності, 
однакове ставлення та сприяння загальному досту-
пу та реалізації прав користувачів» [1].

Також правовому регулюванню надання адмі-
ністративних послуг присвячена увага у Хартії 
основних прав ЄС від 7 грудня 2000 р., Директиві  
№ 2006/123/ЄС Європейського Парламенту та Ради 
про послуги на внутрішньому ринку від 12 грудня 
2006 р., інших актах інститутів ЄС, практиці Євро-
пейського суду з прав людини та Європейського суду 
справедливості. 

Зокрема, закріплене у ст. 36 Хартії основних прав 
ЄС право на «доступ до економічних послуг загаль-
нонаціонального характеру в тому вигляді, як це пе-
редбачено нормами національного законодавства та 
правозастосовною практикою» [2]. 

Взагалі перша зустріч Європейської Комісії, в якій 
порушено питання про роль, яку ЄС міг би грати в за-
безпеченні надання високоякісних послуг, що станов-
лять загальний інтерес, відбулась у 1996 р. Пізніше 
Європейською Комісією була прийнята «Зелена книга 
про послуги, що становлять загальний інтерес», ме-
тою якої була організація відкритої дискусії про роль 
ЄС в забезпеченні надання послуг, що становлять за-
гальний інтерес, та у визначенні шляхів організації та 
фінансування надання зазначених послуг.

Вагоме значення для формування нормативно-
правової бази у сфері регулювання послуг загального 

інтересу мало затвердження Європейською комісією 
у 2004 р. «Білої книги про послуги, що становлять 
загальний інтерес», в якій висвітлено основні еле-
менти підходу ЄС до надання послуг, що становлять 
загальний інтерес, проведено уточнення основних 
принципів діяльності ЄС і викладено основні на-
прямки подальшої роботи.

У «Білій книзі про послуги, що становлять загаль-
ний інтерес» визначено поточні та заплановані захо-
ди щодо нормативно-правового регулювання послуг, 
що становлять загальний інтерес. В цьому аспекті 
зазначено, що «основним питанням залишається не-
обхідність прийняття рамкового закону у межах ЄС 
щодо регулювання послуг, що становлять загальний 
інтерес» [3]. Питання про послуги, що становлять 
загальний неекономічний інтерес, не було включено 
до Директиви про послуги на внутрішньому ринку 
від 12 грудня 2006 р., тому поки зазначена сфера ре-
гулюється кожною країною окремо. Проте основним 
принципом залишається вимога, що національне 
законодавство держав-членів не повинно перешко-
джати підвищенню продуктивності надання послуг 
загального інтересу.

Як зазначають Л.А. Шереметьєва та І.І. Беца, 
«згідно з Директивою про послуги на внутрішньо-
му ринку, державні послуги в Європейському Союзі 
розподіляються на послуги загальних інтересів та 
послуги загальних економічних інтересів; зазначені 
послуги вважаються необхідними для соціального, 
економічного та регіонального згуртування в Євро-
пі; вони мають забезпечення та впливають на якість 
життя людини» [4, с. 5–6].

Окрім названих нормативно-правових актів, зна-
чну роль у регулюванні діяльності публічної адміні-
страції як загалом, так і щодо надання адміністра-
тивних послуг, відіграє так зване «неписане право 
(англ. – softlaw)» ЄС, тобто рішення Європейського 
суду справедливості (Суду Європейського Союзу), 
Європейського суду з прав людини та інших судових 
органів держав –членів ЄС.

Зокрема, Ю. Шварце, досліджуючи судовий пе-
регляд адміністративної процедури, прийшов до ви-
сновку, що «Договір про заснування ЄС встановив 
тільки провідні цілі та принципи і залишив можли-
вість заповнення прогалин за допомогою підзакон-
них актів і, при необхідності, судовою практикою» 
[5, с. 88]. 

Серед основних рішень Європейського суду 
справедливості, що сформували прецедентне право 
в сфері діяльності публічної адміністрації, в тому 
числі щодо надання адміністративних послуг, варто 
звернути увагу на наступні. 

У рішенні Європейського суду справедливості у 
справі «ЛеВертс проти Європейського Парламенту» 
(LesVertsvs. European Parliament) було закріплено 
можливість «перегляду Судом актів всіх інституцій 
ЄС, які спрямовані на створення певних правових 
наслідків для третіх осіб» [6].

Важливе значення в сфері надання адміністра-
тивних послуг має закріплення Судом ЄС заборони 
підміни судовими органами повноважень адміні-
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стративних органів, тобто «суд не може приймати 
рішення щодо вирішення справи приватної особи, 
якщо це стосується дискреційних повноважень ад-
міністративного органу» [7]. Відповідно, при оскар-
женні рішень про відмову у наданні адміністратив-
ної послуги, суд може визнати відмову незаконною 
та зобов’язати уповноважений орган розглянути за-
яву повторно, проте не може підміняти повноважень 
суб’єкта надання адміністративної послуги.

Також окрему увагу варто звернути на рішен-
ня Суду ЄС у справі «Франковіч проти Італії» 
(Francovichvs. Italy), в якому було закріплено прин-
цип відповідальності держави, тобто «держава 
зобов’язана відшкодувати шкоду, завдану приват-
ним особам, у випадку порушення їх прав органа-
ми ЄС» [8]. При наданні адміністративних послуг 
відшкодування шкоди, заподіяної суб’єктом надання 
адміністративної послуги, має значення у випадку 
прийняття неправомірного рішення про надання ад-
міністративної послуги, незаконної відмови чи неза-
конної бездіяльності щодо розгляду заяви про надан-
ня адміністративної послуги. 

Відповідно до Інформаційного листа Вищого  
адміністративного суду України від 18 листопада 
2014 р. № 1601/11/10/14-14, правові позиції, сфор-
мульовані у рішеннях Європейського суду справед-
ливості, можуть враховуватися адміністративними 
судами як аргументація, міркування стосовно гар-
монійного тлумачення національного законодавства 
України згідно з усталеними стандартами правової 
системи Європейського Союзу, однак не як правова 
основа (джерело права) врегулювання відносин, сто-
совно яких виник спір [9]. 

Таким чином, рішення Європейського суду спра-
ведливості не є джерелом права в Україні, проте ви-
користання прогресивної практики Суду ЄС для удо-
сконалення українського законодавства є необхідним, 
зокрема, що стосується процедури прийняття адмі-
ністративних актів, що є результатом надання адмі-
ністративних послуг, та відповідальності суб’єктів 
владних повноважень та посадових осіб за заподіяну 
шкоду при наданні адміністративних послуг.

На відміну від рішень Суду ЄС рішення Євро-
пейського суду з прав людини є джерелом права в 
Україні відповідно до положень ст. 17 Закону Украї-
ни «Про виконання рішень та застосування практики 
Європейського суду з прав людини» від 23 лютого 
2006 р. № 3477-IV.

В цьому контексті варто звернути увагу на рішен-
ня у справі «Серков проти України», в якому Євро-
пейським судом з прав людини констатовано, що від-
повідне «національне законодавство не було чітким 
та узгодженим та не відповідало вимозі «якості» за-
кону, що мало наслідком його суперечливе тлумачен-
ня Верховним Судом України, а також незастосуван-
ня судами, всупереч національному законодавству, 
підходу, який був би сприятливішим для заявника, 
коли у його справі законодавство припускало нео-
днозначне тлумачення» [10]. Зазначений принцип 
застосування сприятливішого законодавства щодо 
приватної особи підлягає застосуванню також в  

діяльності суб’єктів владних повноважень щодо роз-
гляду та вирішення індивідуальних адміністратив-
них справ, зокрема, щодо надання адміністративних 
послуг.

У рішенні Європейського суду з прав людини у 
справі «Стретч проти Об’єднаного Королівства» 
(Stretch v. The United Kingdom) закріплено право 
приватної особи на «законні очікування», що набуті 
за рішенням органу публічної адміністрації права не 
будуть скасовані на підставі рішення того ж органу. 
Вказаний принцип відображений також у рішенні 
Європейського суду з прав людини у справі «Федо-
ренко проти України» [11]. 

Таким чином, «неписане право», що сформоване 
судовими рішеннями Європейського суду справед-
ливості та Європейського суду з прав людини має 
важливе значення для правового регулювання сфери 
публічних, в тому числі адміністративних послуг, в 
рамках ЄС. Більше того, забезпечення справедли-
вого судового перегляду дотримання органами пу-
блічної адміністрації процедурних вимог прийняття 
адміністративних актів є одним із елементів захисту 
прав людини у відносинах із суб’єктами владних по-
вноважень.

Названі нормативно-правові акти та судова прак-
тика є джерелами права у рамках ЄС та застосову-
ються для регулювання суспільних відносин, в тому 
числі в сфері надання адміністративних послуг, у 
державах – членах ЄС. Проте національне законо-
давство кожної держави, що є членом ЄС, характе-
ризується власними особливостями в сфері надання 
адміністративних послуг. На основі проведеного 
аналізу національного законодавства держав – чле-
нів ЄС варто зазначити, що право на отримання по-
слуг загального інтересу міститься у конституційних 
актах багатьох держав, проте окремих законів, які б 
регулювали виключно сферу адміністративних по-
слуг, що має місце в Україні, у державах – членах ЄС 
не спостерігається. 

Зазвичай регулювання надання адміністратив-
них послуг здійснюється кодифікованими актами, 
що поширюють свою дії на весь спектр адміністра-
тивно-процедурних відносин, в тому числі на сферу 
адміністративних послуг. Наприклад, у Німеччині 
діє Закон про адміністративну процедуру, у Швеції 
прийнято Закон про державне управління, у Поль-
щі – Кодекс адміністративного провадження, в Іс-
панії – Закон про нагляд за дотриманням якості по-
слуг органів державної влади, у Португалії – Хартія 
дотримання якості при наданні державних послуг, 
в Австрійській Республіці діє Загальний закон про 
адміністративну процедуру, в Нідерландах – Акт з 
загального адміністративного права тощо.

Окрім того, окреме значення для правового регу-
лювання надання адміністративних послуг у більшос-
ті держав – членів ЄС має законодавство, прийняте 
на локальному рівні. Адже кожний орган місцевого 
самоврядування забезпечує надання адміністратив-
них послуг з врахуванням місцевих особливостей, що 
спрямоване на найоптимальніше задоволення потреб 
мешканців окремого муніципалітету.
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Український досвід правового регулювання на-
дання адміністративних послуг на відміну від роз-
винених європейських країн немає такої тривалої іс-
торії, відповідно, законодавство європейських країн, 
що регулює надання послуг адміністративними ор-
ганами, містить багато позитивних новацій, які до-
цільно використати в рамках удосконалення інститу-
ту адміністративних послуг в Україні. 

Якісні зміни у адміністративному праві України 
почалися із розробки Концепції адміністративної 
реформи, затвердженої Указом Президента України 
від 22 липня 1998 р. № 810/98. Головні положення 
Концепції адміністративної реформи полягали у 
«реформуванні системи державного управління та 
державної служби, підкреслення характеру сервісної 
демократичної держави». Першочерговим завдан-
ням ставилося «формування нової управлінської іде-
ології, спрямованої на оновлення адміністративної 
культури, за якої система державного управління по-
винна бути підконтрольною народові та спрямована 
на служіння людині» [12].

Певним поштовхом у розвитку інституту адміні-
стративних послуг в українському законодавстві ста-
ла Концепція розвитку системи надання адміністра-
тивних послуг органами виконавчої влади, схвалена 
Розпорядженням Кабінету Міністрів України від 15 
лютого 2006 р. № 90-р. У цьому документі було ви-
значено концептуальні основи надання адміністра-
тивних послуг, вироблені нові принципи та підходи, 
зокрема, визначена сфера публічних послуг, до яких 
відносяться «послуги, що надаються органами дер-
жавної влади, органами місцевого самоврядування, 
підприємствами, установами, організаціями, які пе-
ребувають в їх управлінні» [13].

Розглядаючи питання нормативно-правового 
регулювання інституту адміністративних послуг 
в Україні, найбільшу увагу необхідно звернути на 
Закон України «Про адміністративні послуги» від 
06.09.2012 р. № 5203-VI [14]. Основними позитив-
ними положеннями Закону України «Про адміні-
стративні послуги» ватро назвати, по-перше, реа-
лізацію на практиці концепції «публічно-сервісної 
держави», а саме: забезпечення реалізації прав гро-
мадян та суб’єктів господарювання завдяки наданню 
адміністративних послуг. 

По-друге, важливе значення має утворення цен-
трів надання адміністративних послуг (далі – ЦНАП) 
органами місцевого самоврядування та районними 
державними адміністраціями. 

По-третє, закріплено принцип, який уже давно 
відстоювався у науковій літературі та закріплений у 
європейському законодавстві, а саме: встановлення 
заборони вимагати від особи документів чи інфор-
мації, яка перебуває у володінні суб’єктів надання 
адміністративних послуг чи яку вони можуть отри-
мати за згодою особи самостійно. Отримати таку ін-
формацію для певного органу буде менш затратно, 
ніж для приватної особи.

Для кожного споживача адміністративних послуг 
має значення підвищення зручності та якості при 
отриманні послуг, тому позитивним аспектом є вста-

новлення обов’язку інформування населення про 
порядок надання адміністративних послуг та запро-
вадження інформаційних карток адміністративних 
послуг, що повинні затверджуватися кожним орга-
ном, що надає адміністративні послуги. Станом на 
кінець 2014 р. майже всіма центральними органами 
виконавчої влади, якими надаються адміністративні 
послуги, затверджені інформаційні та технологічні 
картки адміністративних послуг. 

Як відзначають автори Науково-практичного ко-
ментаря до Закону України «Про адміністративні 
послуги», позитивною новацією є також введення 
поняття «адміністративний збір» як єдиної плати 
за адміністративну послугу (на заміну «державного 
мита», реєстраційних зборів тощо) [15, c. 8].

Проте досі не прийнятий закон про перелік адмі- 
ністративних послуг та плату (адміністративний 
збір) за їх надання. Внесений Кабінетом Міністрів 
України законопроект від 17 вересня 2014 р. «Про 
перелік адміністративних послуг та плату (адміні-
стративний збір) за їх надання» потребує доопрацю-
вання та не прийнятий Верховною Радою України. 

Окремо варто зазначити про необхідність при-
йняття кодифікованого нормативно-правового акту 
щодо регулювання адміністративних процедур. 
Один із перших варіантів Адміністративно-проце-
дурного кодексу був поданий на розгляд Верховної 
Ради України Кабінетом Міністрів України 18 липня 
2008 р. та зареєстрований за № 2789, проте вказаний 
проект відкликаний 11 березня 2010 р. 

Інший проект Адміністративно-процедурного ко-
дексу України № 11472 від 03 грудня 2012 р. схвале-
но Кабінетом Міністрів України на своєму засіданні 
14 листопада 2012 р., проте він значиться як відкли-
каний 12 грудня 2012 р. Окрім проектів Адміністра-
тивно-процедурного кодексу, на розгляд до Верхо-
вної Ради України подавався проект закону «Про 
адміністративну процедуру» від 11 грудня 2014 р., 
який за своїм змістом і структурою схожий на зазна-
чені проекти Адміністративно-процедурного кодек-
су України.

На даний момент нових спроб розгляду та при-
йняття Адміністративно-процедурного кодексу 
України суб’єктами законодавчої ініціативи не здій-
снювалося, хоча уніфікація правового регулювання 
адміністративної процедури має неабияке значення 
як для сфери адміністративних послуг, так і для ді-
яльності органів виконавчої влади та місцевого са-
моврядування загалом.

Висновки. Правовому регулюванню надання по-
слуг адміністративними органами приділяється зна-
чна увага в нормативно-правових актах та судовій 
практиці ЄС. Важливе значення для правового регу-
лювання сфери надання адміністративних послуг як 
у західноєвропейських країнах, так і в Україні має 
практика Європейського суду справедливості та Єв-
ропейського суду з прав людини, зокрема, положен-
ня щодо можливості судового перегляду актів усіх 
адміністративних органів, які впливають чи можуть 
вплинути на права або обов’язки третіх осіб; забо-
рони підміни судовими органами повноважень адмі-
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ністративних органів; відповідальності держави за 
шкоду, завдану приватним особам адміністративни-
ми органами; права на «законні очікування» приват-
них осіб у відносинах з органами публічної адміні-
страції, що рішення такого органу про надання прав 
приватній особі не буде відкликано чи скасовано 
цим же органом, тощо.

За результатами порівняльно-правового дослі-
дження встановлено, що джерела правового регулю-
вання надання адміністративних послуг в ЄС харак-
теризуються таким особливостями, як відсутність 
кодифікованого нормативно-правового акту, яким би 
здійснювалося регулювання адміністративних або 
публічних послуг неекономічного інтересу; вплив 
судової практики на правове регулювання відносин 
між органами публічної адміністрації та громадяна-
ми; значна увага до підвищення рівня якості послуг, 
що надаються адміністративними органами, та учас-
ті громадян у прийнятті рішень.

Порівнюючи рівні правового регулювання сфери 
адміністративних послуг в країнах ЄС та Україні, 
варто зазначити, що наднаціональний рівень законо-
давства ЄС встановлює лише загальні положення та 
основні права громадян щодо послуг загального ін-
тересу. На національному рівні у державах – членах 
ЄС приділяється увага врегулюванню адміністра-
тивної процедури загалом, але важливе значення має 
локальне регулювання надання адміністративних 
послуг у рамках кожного муніципалітету. В Україні 
окремого врегулювання потребують адміністративно- 

процедурні відносини шляхом прийняття Адмі-
ністративно-процедурного кодексу України для 
уніфікації вимог до зовнішньої діяльності органів 
державної влади та місцевого самоврядування та 
розширення повноважень органів місцевого само-
врядування для забезпечення надання останніми 
якісних послуг відповідно до місцевих особливос-
тей та потреб.

Виходячи із аналізу європейського досвіду, важ-
ливе значення для удосконалення надання адміні-
стративних послуг в Україні має застосування у 
практичній діяльності органів публічної адміністра-
ції принципів сформованих практикою Європей-
ського суду з прав людини та Європейського суду 
справедливості, використання досягнень інформа-
ційних технологій, удосконалення електронного 
урядування, підвищення участі громадян у прийнят-
ті рішень органів публічної адміністрації як це має 
місце в західноєвропейських країнах. 

Подальшого дослідження потребує нормативно-
правова база регулювання адміністративних послуг 
у окремих державах – членах ЄС, перспективи ви-
користання прогресивної практики Суду ЄС для удо-
сконалення українського законодавства, зокрема, що 
стосується процедури прийняття адміністративних 
актів, що є результатом надання адміністративних 
послуг, відповідальності суб’єктів владних повно-
важень та посадових осіб за заподіяну шкоду при 
наданні адміністративних послуг та інших аспектів 
досліджуваного правового інституту.
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