НАЦІОНАЛЬНИЙ ТЕХНІЧНИЙ УНІВЕРСИТЕТ УКРАЇНИ
«КИЇВСЬКИЙ ПОЛІТЕХНІЧНИЙ ІНСТИТУТ»

адміністративні послуги 
у сфері внутрішніх справ
Монографія
Київ – 2015
УДК 351:34.07
ББК

Рекомендовано до друку рішенням Вченої ради

Національного технічного університету України

«Київський політехнічний інститут» 30 червня
2015 р. Протокол № 6

Рецензенти:
Берлач А.І., доктор юридичних наук, професор, Заслужений юрист України професор кафедри адміністративного права Київського національного університету ім. Тараса Шевченка
Бородін І.Л., доктор юридичних наук, професор, завідувач кафедри теорії та історії держави і права Національного авіаційного університету 
Адміністративні послуги у сфері внутрішніх справ: Монографія  /  І.П. Голосніченко, О.Г. Циганов, О.О. Попова, М.О. Журба, І.В. Бойко; за ред. д.ю.н., проф. Заслуженого юриста України І.П. Голосніченка, к.т.н., доц. О.Г. Циганова. – К.: НТУУ «КПІ», ДНДІ МВСУ, 2015. –  590 с.

У монографії викладено загальні поняття у сфері надання адміністративних послуг, класифікацію таких послуг та принципи їх надання, а також питання правового та інших видів забезпечення й особливості процедури та організації надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ. Охарактеризовано стандарти та адміністративні регламенти надання адміністративних послуг. Розкрито питання контролю та юридичної відповідальності персоналу у сфері надання адміністративних послуг ОВС, особливості оскарження рішень, дій чи бездіяльності органів і підрозділів внутрішніх справ у ході надання ними таких послуг.
Призначено для студентів, викладачів, наукових та практичних працівників.
УДК 351:34.07
ББК

© І.П. Голосніченко, О.Г. Циганов, О.О. Попова, М.О. Журба, І.В. Бойко,  2015
ЗМІСТ
ВСТУП …………………………………………………….….…………. 6
Розділ 1. ОНОВЛЕННЯ АДМІНІСТРАТИВНО-ПРАВОВИХ ВІДНОСИН В УКРАЇНІ У ЗВ'ЯЗКУ ІЗ ЗАПРОВАДЖЕННЯМ ІНСТИТУТУ АДМІНІСТРАТИВНИХ ПОСЛУГ 
1.1. Людиноцентриська політика Української держави ………………. 11
1.2. Адміністративні послуги – новий інститут адміністративного права: визначення та відмежування від інших суміжних понять …………………… 22
1.3. Класифікація адміністративних послуг ……………………………. 46
1.4. Принципи надання адміністративних послуг ……………………… 58
Розділ 2. ПРАВОВЕ ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ ТА ОСОБЛИВОСТІ АДМІНІСТРАТИВНИХ ПОСЛУГ, ЩО НАДАЮТЬСЯ ОРГАНАМИ ВНУТРІШНІХ СПРАВ
2.1. Поняття, ознаки та особливості адміністративних послуг, що надаються органами внутрішніх справ ………………………………………… 84
2.2. Види адміністративної діяльності органів внутрішніх справ із надання адміністративних послуг ………………………………………………………... 93
2.3. Правове регулювання у сфері адміністративних послуг, що надаються органами внутрішніх справ …………………………………………………….. 113
2.4. Правовий статус суб’єктів адміністративно-правових відносин у сфері надання адміністративних послуг органів внутрішніх справ …………. 138
2.5. Функціональне обстеження органів і підрозділів внутрішніх справ як спосіб оновлення їх правового положення у світлі потреб надання адміністративних послуг ………………………………………………………... 155
Розділ 3. ПРОЦЕДУРИ ТА ОРГАНІЗАЦІЯ НАДАННЯ АДМІНІСТРАТИВНИХ ПОСЛУГ У СФЕРІ ВНУТРІШНІХ СПРАВ
3.1. Поняття та основні стадії проваджень з надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ ……………………………………………… 181
3.2. Зміст та завдання технологічної картки адміністративної послуги у сфері внутрішніх справ …………………………………………………………. 209
3.3. Поняття та порядок розроблення адміністративних регламентів надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ ………………… 220
3.4. Організація надання адміністративних послуг: порядок, строки та плата за надання …………………………………………………………………. 241
3.5. Особливості надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ через центри надання адміністративних послуг …………..…………… 264
3.6. Особливості надання адміністративних послуг через Єдиний державний портал адміністративних послуг ………………………………….. 302
Розділ 4. ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ НАДАННЯ АДМІНІСТРАТИВНИХ ПОСЛУГ У СФЕРІ ВНУТРІШНІХ СПРАВ
4.1. Інформаційне забезпечення надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ ……………………………………………………..…….…… 313
4.2. Персонал у сфері надання адміністративних послуг органів внутрішніх справ та вимоги до його компетентності та кваліфікації ……………….……. 324
4.3. Фінансове забезпечення надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ …………………………………………………………….….. 337
Розділ 5. ОЦІНЮВАННЯ ЯКОСТІ ТА ДОСТУПНОСТІ АДМІНІСТРАТИВНИХ ПОСЛУГ У СФЕРІ ВНУТРІШНІХ СПРАВ
5.1. Поняття та підходи до визначення якості адміністративної послуги ... 347
5.2. Критерії оцінювання якості надання адміністративних послуг ….. 367
5.3. Стандарти та адміністративні регламенти надання адміністративних послуг як основні інструменти підвищення їх якості та доступності ………. 377
5.4. Розроблення та запровадження стандартів адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ ……………………………………………………….... 387
5.5. Моніторинг якості та доступності адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ ……………………………………………………………..… 414
Розділ 6. КОНТРОЛЬ ТА ЮРИДИЧНА ВІДПОВІДАЛЬНІСТЬ У СФЕРІ НАДАННЯ АДМІНІСТРАТИВНИХ ПОСЛУГ ОРГАНІВ ВНУТРІШНІХ СПРАВ
6.1. Види та особливості контролю у сфері надання адміністративних послуг органів внутрішніх справ ……………………………………………… 433
6.2. Юридична відповідальність та заохочення персоналу у сфері надання адміністративних послуг органів внутрішніх справ ……………………….…. 448
6.3. Особливості оскарження рішень, дій чи бездіяльності органів і підрозділів внутрішніх справ у ході надання ними адміністративних послуг … 483
6.4. Право на відшкодування шкоди, заподіяної суб’єктами надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ …………………………... 516
СПИСОК ВИКОРИСТАНИХ ДЖЕРЕЛ ………………………….…... 529
Додатки

1. Проект Типового адміністративного регламенту надання державної послуги з оформлення документів, пов’язаних з видачею дозволу на придбання і перевезення вогнепальної зброї, боєприпасів та вибухових матеріалів, інших предметів, на які поширюється дозвільна система, громадянам України та особам без громадянства, що постійно проживають в Україні ……………………..……….… 560
2. Стандарт адміністративної послуги з оформлення та видачі паспорта громадянина України для виїзду за кордон ………………………… 581
В С Т У П
Монографія підготовлена на основі проведеного теоретико-правового дослідження наукових проблем щодо надання адміністративних послуг. Згідно з Положенням про Міністерство внутрішніх справ України, затвердженого постановою Кабінету Міністрів України від 13 серпня 2014 р. № 401, воно є головним органом виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері захисту прав і свобод людини та громадянина. Його основним завданням також є забезпечення прав і законних інтересів громадян та інших осіб приватного права.

До органів виконавчої влади й насамперед до органів МВС України щорічно звертаються багато тисяч громадян з метою реалізації наданих їм Конституцією і законодавством України прав, задоволення їх законних інтересів. Донедавна громадяни, так само як і їхні організації замість оперативного вирішення поставлених ними питань, задоволення їх законних інтересів одержували бюрократичні відписки, або їх звернення взагалі ігнорувалися. Дійсно, державна влада має автономію в суспільстві, тому що вона – представник усього суспільства, але вона не може бути зовсім самостійною, вона формується громадянами і підзвітна їм. 

Словом, державна влада тією чи іншою мірою торкається всіх суспільно значимих сфер життя. Однак не потрібно думати, що могутність державної влади безмежна, а характер і способи регулювання суспільних відносин залежать тільки від неї самої. В умовах соціально орієнтованої ринкової економіки й політичної демократії її головне завдання – сприяти саморегуляції суспільства, стимулювати позитивні тенденції його розвитку, перешкоджати негативним процесам, уводити їх в певні рамки. Не можна підмінювати саморегулювання суспільних процесів, необхідне коригування їх з боку державної влади, яка в певній мірі виконує роль арбітру в суспільстві й діє в інтересах усіх його членів. Держава має обслуговувати потреби своїх громадян, у необхідних випадках надавати їм державні послуги з метою як найбільшого сприяння реалізації ними своїх прав і свобод та законних інтересів, щоб у державі Україна людина почувала себе вільною. Ось тому і законодавство України має відповідати Європейським стандартам, основним принципам демократії.

Стан адміністративно-процесуального законодавства багато в чому пов'язаний з істотними прогалинами в наукових дослідженнях у даній сфері. У науковій літературі не приділялося достатньої уваги процедурам позитивної правозастосовної діяльності органів виконавчої влади, хоча їх діяльність пов'язана із забезпеченням основних гарантій реалізації прав і законних інтересів громадян і їх організацій.
Довгий час надання адміністративних послуг органами внутрішніх справ регламентувалось на підзаконному рівні. Це ставило наших громадян у нерівні умови з органами виконавчої влади, адже виконавча влада приймала відповідні адміністративно-правові норми і сама їх реалізовувала, звичайно ж при прийнятті таких норм у більшій мірі враховувалися інтереси влади, а не громадян. Під впливом вимог суспільства 6 вересня 2012 року законодавець прийняв Закон України «Про адміністративні послуги», який на сьогодні набрав чинності. Він визначив правові засади реалізації прав, свобод і законних інтересів фізичних та юридичних осіб у сфері надання адміністративних послуг, поставив у відповідні законодавчі рамки діяльність державних службовців органів виконавчої влади, у тому числі працівників органів внутрішніх справ, зобов’язав центральні органи виконавчої влади через технологічні картки визначити процедури надання таких послуг.
Об'єктом дослідження є врегульовані правом відносини органів виконавчої влади з непідлеглими їм громадянами й організаціями в Україні щодо надання адміністративних послуг. 
Предметом – відносини надання адміністративних послуг органами внутрішніх справ. 
Метою дослідження є, по-перше, систематизація і подання матеріалу, який має сприяти поглибленому вивченню окремих положень таких навчальних дисциплін, як “Адміністративне право”, “Адміністративний процес”, “Адміністративна діяльність ОВС”, “Управління в органах внутрішніх справ”; по-друге, задоволення потреб практичних працівників органів внутрішніх справ в оволодінні теоретичними основами законодавчого регулювання надання адміністративних послуг в Україні, прищеплення їм практичних знань із застосуванням норм права при реалізації цього завдання. Проблема впорядкування адміністративних процедур у сфері надання послуг органів внутрішніх справ, в їхніх взаєминах із громадянами й організаціями нерозривно пов'язана з вирішенням актуальних проблем удосконалювання діяльності державного апарата, боротьби з бюрократизмом, підвищення відповідальності працівників органів внутрішніх справ за реалізацію покладених на них завдань і функцій.
Монографія складається з шести розділів, які охоплюють 27 підрозділів. У першому розділі розглянуто нові підходи української держави у спілкуванні з приватними особами, поняття та класифікація адміністративних послуг, принципи та процедури їх надання. Правове забезпечення та особливості надання адміністративних послуг розглянуті в другому розділі, тут також визначається поняття адміністративних послуг, що надаються органами внутрішніх справ, особлива увага звертається на суб’єктів надання таких послуг і недопущення дублювання функцій діяльності органів внутрішніх справ у цій сфері шляхом функціонального обстеження органів внутрішніх справ.

Третій розділ даної роботи присвячено процедурам надання адміністративних послуг, звертається увага на недостатність технологічних карток надання послуг, пропонується розроблення відповідних адміністративних регламентів. Розглянуті особливості надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ через центри надання адміністративних послуг та Єдиний державний портал адміністративних послуг. В четвертому розділі описано порядок фінансового та інформаційного забезпечення надання адміністративних послуг, а в п’ятому –  розкрито питання якості надання адміністративних послуг, розроблення та запровадження їх стандартів, звернено увагу на моніторинг якості та доступності адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ.

Останній розділ монографії присвячено контролю у сфері адміністративних послуг та юридичній відповідальності за неналежне їх надання. Розкрито порядок оскарження рішень, дій чи бездіяльності органів і підрозділів внутрішніх справ щодо надання ними адміністративних послуг та відшкодування шкоди, заподіяної неналежними діями цих органів. 
У додатках до монографії наводяться приклади розроблення адміністративного регламенту надання адміністративної послуги у сфері обігу зброї та один із 14 стандартів адміністративних послуг у міграційній сфері, у свій час затверджених наказом МВС України від 2 лютого 2012 р. № 84 з подальшою реєстрацією у Мінюсті України 23 лютого 2012 р. за № 289/20602. Зазначені документи допоможуть працівникам відповідних органів внутрішніх справ зорієнтуватися в процесі здійснення функцій щодо реалізації цього складного завдання органів внутрішніх справ із метою якнайповнішого задоволення прав і законних інтересів громадян.

Монографію підготували: 

Голосніченко Іван Пантелійович, д-р юрид. наук, професор – передмову, підрозділи 1.1., 2.5. (у співавторстві з Цигановим О.Г.), 3.3. (у співавторстві з Цигановим О.Г.), 5.4. (у співавторстві з Цигановим О.Г.);

Циганов Олег Григорович, канд. техн. наук, доцент – підрозділи 1.2., 1.3., 1.4., 1.5. (у співавторстві з Бойком І.В.), 2.1., 2.2., 2.3., 2.5. (у співавторстві з Голосніченком І.П.), 3.1., 3.2., 3.3. (у співавторстві з Голосніченком І.П.), 3.4., 3.5., 3.6., 5.1., 5.3., 5.4. (у співавторстві з Голосніченком І.П.), 5.5., 6.3. (у співавторстві з Журбою М.О.);
Попова Олена Олександрівна, канд. юрид. наук – підрозділи 2.4., 5.2., 5.5., 6.1., розділ 4;

Журба Михайло Олександрович – підрозділи 6.2. (у співавторстві з Бойком І.В.), 6.3. (у співавторстві з Цигановим О.Г.);

Бойко Іван Володимирович – підрозділи 1.5. (у співавторстві з Цигановим О.Г.), 6.2. (у співавторстві з Журбою М.О.), 6.4.

Розділ 1
Оновлення адміністративно-правових відносин в Україні 

у зв'язку із запровадженням інституту адміністративних послуг

1.1. Людиноцентристська політика Української держави 

Системотворчим началом, що генерує інтелектуальну й вольову енергію суспільства, є людина з її природними потребами й інтересами, зовні вираженими в юридичних правах і обов’язках. Складовими частинами (елементами) структури цієї системи виступають різні спільності й об'єднання людей і стійкі взаємозв'язки (відносини) між ними [252, с. 97]. Для всебічного розвитку людини необхідні не тільки державні установи, але й інститути громадянського суспільства. Метою правової реформи в Україні є побудова громадянського суспільства, яке б адекватно забезпечувало розвиток громадян на високому рівні, де людина  мала б  можливість використати свої права і свободи якомога повніше.

По суті ж термін “громадянське суспільство” набув у науковій літературі своє особливе значення й у сучаснім трактуванні виражає певний тип (стан, характер) суспільства, його соціально-економічну, політичну й правову природу, ступінь зрілості, розвиненості. Інакше кажучи, під цим поняттям розуміється суспільство, що відповідає ряду вироблених історичним досвідом критеріїв. Це більш високий щабель у розвитку соціальної спільноти. За епітетом "громадянське", незважаючи на його умовність, передбачається великий й багатий зміст. Зміст даного феномена багатогранний і неоднозначний, тлумачиться вченими по-різному. Однак ясно, що не всяке суспільство, що складається із громадян, є громадянським, подібно тому як не будь-яка держава, де діє право, може називатися правовою. Наприклад, радянське суспільство ніколи не було й не могло бути ні правовим, ні громадянським, так само як і нині українське ще не стало таким. Однак Україна проголосила таку мету – побудову громадянського суспільства [253, с. 46-47].
Поняття громадянського суспільства, будучи давно відомим, як з’ясувалось,  є для нашої науки відносно новим і неопрацьованим. Сама ця ідея досить слабо поширена в широких масах, у суспільній свідомості. Набагато більше ствердилася ідея правової держави. Громадянське суспільство не знайшло чіткого відбиття в  Конституції України, яка навіть не містить цього терміна, хоча окремі елементи громадянського суспільства в ній все-таки закріплені (приватна власність, ринкова економіка, права людини, політичний плюралізм, свобода слова, багатопартійність тощо). В Конституції є, насамперед, основоположні принципи громадянського суспільства, наприклад, ст. 8 Основного Закону України закріпила принцип верховенства права: “В Україні визнається і діє принцип верховенства права. 

Конституція України має найвищу юридичну силу. Закони та інші нормативно-правові акти приймаються на основі Конституції України і повинні відповідати їй. 

Норми Конституції України є нормами прямої дії. Звернення до суду для захисту конституційних прав і свобод людини і громадянина безпосередньо на підставі Конституції України ґарантується” [92].
Тепер, після цього аналізу, стає зрозумілим, що громадянське суспільство – це не якесь абстрактне і ідеалізоване колективне утворення, штучно створюване. Це дійсний стан суспільства в певний час, в певній країні, що стала на шлях ринкової економіки й ліберально-демократичного режиму. Це громадянське суспільство зберігає органічний зв'язок з державою, що забезпечує приватне право й інші атрибути правової державності, головним чином – правосуддя, а також можливість громадянинові мати й використовувати власність, шукати й одержувати задоволення своїх прав по суду тощо [35, с. 312].
Але між громадянським суспільством і правовою державою немає якогось протиріччя. Правова держава є його серцевиною. Немає правової держави в окремо взятій країні, немає там і громадянського суспільства. 

Теорія правової держави за своїми ознаками досить тісно пов’язана з теорією договірної держави. Теорія договірного походження держави виникла в глибині століть. У Прадавній Греції деякі софісти вважали, що держава виникла в результаті договірного об'єднання людей з метою забезпечення справедливості. У Епікура вперше зустрічається положення про те, що держава  базується на взаємному договорі людей. Але якщо в поглядах філософів Прадавньої Греції ми знаходимо лише зачатки даної теорії, то в працях блискучої плеяди мислителів XVII-XVIII століть Г. Гроція, Б. Спінози (Голландія), А. Радищева (Росія), Т. Гоббса, Дж. Локка (Англія), Ж.-Ж. Руссо (Франція) та інших вона одержала повний розвиток. Прихильники названої теорії виходили з того, що державі передує природній стан, який вони характеризували по-різному. Для Руссо, наприклад, люди в природньому стані мають природжені права й свободи, для Гоббса цей стан “війни всіх проти всіх”. Потім заради миру й благополуччя укладається суспільний договір між кожним членом суспільства й створюваною державою. За цим договором люди передають частину своїх прав державній владі й беруть зобов'язання підкорятися їй, а держава зобов'язується опікувати невідчужувані права людини, тобто право власності, свободу, безпеку. Угода людей, на думку Руссо, – основа законної влади. В результаті кожний, хто ухвалює договір, підкоряється загальній волі (державі), але, в той же час, стає одним з учасників цієї волі. Суверенітет належить народу в цілому, а правителі – це уповноважені народу, зобов'язані звітувати перед ним і змінюватися за його бажанням.

Теорія договірного походження держави не відповідає на запитання, де, коли і яким чином відбувся суспільний договір, хто був його учасником або свідком. Схоже, й історичних доказів, які б дали на них відповідь, немає. Словом, дана теорія страждає антиісторизмом, але це не позбавляє її наукової цінності. Вона вперше показала, що держава виникає (нехай у чинність об'єктивних причин) як результат свідомої й цілеспрямованої діяльності людей. Це фактично перший створений людьми суспільно-політичний інститут, що виявляв і виявляє величезний вплив на життя індивідів, груп, класів, усього суспільства. Його можна планомірно вдосконалювати, перетворювати, пристосовувати до мінливих умов. Якщо до сказаного додати, що договірна теорія поклала початок вченню про народний суверенітет, про підконтрольність, підзвітність перед народом усіх державно-владних структур, їх змінюваності, то стане ясно, що вона й сьогодні актуальна [253, с. 47].
Кроком становлення правової держави, яка б захищала права і свободи людини та громадянина в Україні, є наближення до її правового оформлення в Конституції Української Народної Республіки  (Статуті про державний устрій, права і вольності УНР) від 9 січня 1918 року, де було зазначено: “Суверенне право в Українській Народній Республіці належить народові України, цебто громадянам УНР всім разом. Це своє суверенне право народ здійснює через Всенародні Збори України”. В Розділі ІІ цей правовий акт визначав основні права і свободи (вольності) громадян України. Однак нормам Конституції УНР не судилося бути реалізованими, адже нашу країну в скорості було захвачено більшовиками, і на її території почали діяти норми законодавства СРСР [94, с. 56-57].
Вже в Декларації про державний суверенітет України, прийнятій Верховною Радою УРСР 16 липня 1990 року встановлювалось, що Народ України є єдиним джерелом державної влади в Республіці. Повновладдя народу України реалізується на основі Конституції Республіки як  безпосередньо, так і через народних депутатів, обраних до Верховної і місцевих Рад Української РСР. Від імені всього народу може виступати виключно Верховна Рада Української РСР. Жодна політична партія, громадська організація, інше угруповання чи окрема особа не можуть виступати від імені всього народу України. Українська РСР забезпечує рівність перед законом усіх громадян Республіки незалежно від походження, соціального і майнового стану, расової та національної приналежності, статі, освіти, мови, політичних поглядів, релігійних переконань, роду і характеру занять, місця проживання та інших обставин [52].
Наближення до принципів правової держави спостерігалось вже в Конституційному договорі між Верховною Радою України та Президентом України про основні засади організації та функціонування державної влади і місцевого самоврядування в Україні на період до прийняття нової Конституції України, де зазначалося, що вся повнота влади в Україні належить народові. Народ є єдиним джерелом влади і здійснює її як  безпосередньо – шляхом референдумів, так і через систему державних органів та органів місцевого самоврядування. Ніхто не може привласнити право здійснювати державну владу. Державна влада в Україні будується на засадах її розподілу на законодавчу, виконавчу і судову. Місцеве самоврядування в Україні здійснюється через територіальну самоорганізацію громадян безпосередньо та через органи місцевого самоврядування. Органи місцевого самоврядування обираються безпосередньо громадянами України, які проживають на території відповідно міста, селища, села. Всі органи державної влади і органи місцевого самоврядування в Україні здійснюють свої повноваження виходячи з пріоритетності прав і свобод людини. В цьому правовому документі на державу покладається обов’язок забезпечення прав і свобод громадян, зазначалось, що охорона життя, честі і гідності людини є обов'язком держави. Суспільне життя в Україні базується на засадах політичної, економічної та ідеологічної багатоманітності. За договором в Україні запроваджується серед інших форм власності приватна власність. “Власність в Україні є загальнодержавною, комунальною, колективною і приватною. Закон гарантує рівний захист усіх форм власності, соціальну спрямованість ринкової економіки” [91].
Людиноцентристська політика держави ярко виражена в Конституції України, яка гарантує права і свободи людини та громадянина. Крім проголошення принципу верховенства права в Конституції України закріплені положення про те, що її норми є нормами прямої дії, а це означає, що людина в Україні може скористатися ними для реалізації своїх прав як безпосередньо, так і в порядку їх захисту в органах виконавчої влади, місцевого самоврядування, а також в суду. Носієм суверенітету і єдиним джерелом влади в Україні є народ. Народ здійснює владу безпосередньо і через органи державної влади та органи місцевого самоврядування.

В основних рисах Україна почала виступати як правова держава, яка забезпечує людиноцентристську політику і спонукає своїх громадян до якнайширшого використання своїх прав і свобод. Громадською свідомістю правова держава сприймається як такий тип держави, влада якого заснована на праві, їм обмежується й через нього реалізується. Але така уява, хоча й вірна по суті, недостатня для адекватного розуміння феномена правової держави, що представляє собою складну, багатофакторну систему.

Процес становлення правової державності займає тривалий історичний період. Він відбувається також разом з формуванням громадянського суспільства й вимагає цілеспрямованих зусиль. Правова держава не вводиться одноразовим актом (навіть якщо цей акт є демократичною конституцією) і не може стати результатом чистого законодавства. Увесь даний процес повинен бути органічно пережитий суспільством, якщо воно для цього дозріло.

В ідеї правової держави можна виділити два головних аспекти:

1) свобода людини, найбільш повне забезпечення її прав;

2) обмеження правом державної влади.

У філософському змісті поняття “свобода” може бути визначено як здатність людини діяти у відповідності зі своїми інтересами, спираючись на пізнання об'єктивної необхідності. У правовій державі відносно людини створюються умови для її юридичної свободи, реалізується механізм правового стимулювання, в основі якого лежить принцип “не заборонене законом дозволене” [107, с. 89-90]. 
Людина як автономний суб'єкт вільний розпоряджатися своїми здібностями, власністю, майном. Право ж, будучи формою й заходом свободи, повинне максимально збільшити свободу людини насамперед в економіці, сфері впровадження науково-технічного прогресу у виробництві тощо. Здається, не випадково сьогодні в Україні прийнятий цілий пакет пріоритетних економічних законів, присвячених власності, землі, податковій системі, приватизації державних підприємств і т.д., які фіксують різноманіття форм власності, відкривають простір для ініціативи людей, дають можливість відчути себе хазяїном життя.

Найбільш великі й значимі блоки права-стимулу відносно людини (свобода, власність, рівність і т.д.) втілюються у формулі “права людини”, які є фундаментальними в тому плані, що покликані забезпечувати первинні передумови гідного існування й лежать в основі конкретних різноманітних суб'єктивних прав особи.

Права людини як головна ланка правового режиму стимулювання для індивіда є джерелом постійного відтворення його ініціативи, заповзятливості, інструментом розвитку громадянського суспільства. У сучасний період проблеми прав людини виходять на міжнародний, міждержавний рівень, що підтверджує правомірність їх пріоритету над проблемами держави, свідчить про їхній загальнонаціональний характер.

Права людини й правова держава, безсумнівно, характеризуються загальними закономірностями виникнення й функціонування, тому що існувати й ефективно діяти вони можуть тільки в одній площині. Обидва феномена мають у своїй основі право, хоча роль останнього для них практично прямо протилежна, але одночасно й внутрішньо єдина. Це свідчить про те, що з'єднуючою ланкою між людиною й державою повинне бути саме право, а відносини між ними – істинно правовими.

Саме в обмеженні правом діяльності держави й полягає сутність правової держави. Тут право виступає як антипод сваволі і як бар'єр на її шляху. Адже, оскільки політична влада ( головним чином влада виконавча) має схильність до різних зловживань, для неї необхідні надійні правові рамки, що обмежують і стримують подібні негативи, що зводять заслін її необґрунтованому й незаконному перевищенню, попранню прав людини.

Правові обмеження необхідні для того, щоб недоліки владної особи не трансформувалися в пороки державної влади. От чому можна сказати, що правом обмежуються не просто управляючі примуси з боку державних структур на особу, а лише необґрунтований та протиправний вплив, що зачіпає інтереси громадян.

В умовах демократії право як би “міняється місцями” з державою – затверджується верховенство першого й право піднімається над державою.

Отже, правова держава – це організація політичної влади, що створює умови для найбільш повного забезпечення прав і свобод людини й громадянина, а також для найбільш послідовного стримування за допомогою права державної влади з метою недопущення зловживань [107, с. 90-91]. Правова держава постійно проводить людиноцентристську як зовнішню, так і внутрішню політику.

Українськими вченими поняття правової держави визначається через договірну форму організації влади, з одного боку, з іншого – як інститут реалізації людиноцентристської політики. Як пишуть автори підручника “Теорія держави и права. Академічний курс”, підготовленого в Інституті Держави і права ім. В.М. Корецького НАН України, правова держава “це публічно-правовий союз народу, заснований на праві як легітимованих суспільством нормах та політичній відповідальності держави перед народом за свою діяльність, державна влада у якій здійснюється за принципами дотримання прав і свобод людини та громадянина, верховенства права, поділу влади, інституалізації і юридичної форми діяльності органів державної влади, їх посадових та службових осіб” [254, с. 177].
Отже, основною ознакою правової держави є повнота урегульованості нормами права відносин між громадянином, людиною і державою у всіх сферах життя. При цьому, в праві має відображатися спрямування зусиль держави на як повніше забезпечення прав і свобод людини. Найскладніше, звичайно, повно врегулювати ці відносини у сфері застосування виконавчої влади, адже ці відносини є найширшими та найрізноманітнішими. Це сфера дії адміністративного права як матеріального, так і процесуального. 

Адміністративно-правове регулювання є своєрідним продовженням регулювання з допомогою конституційно-правових норм, опосередкуванням багато в чому їх дії.  Необхідною умовою і засобом реалізації Конституції в найважливішій сфері функціонування публічної влади – сфері виконання законів та інших правових актів держави – є існування адміністративного права. Ця галузь права регулює управлінські відносини у державі, є правовою підставою застосування виконавчої влади. Саме на основі норм адміністративного права реалізується виконавча влада.

Сама ж природа виконавчої влади, зумовлена об'єктивним її призначенням – виконанням законів та інших правових актів, підтверджує принципову єдність процесу реалізації цієї гілки влади зі змістом управлінської діяльності держави. Це дає змогу визначити виконавчу владу і державне управління органічно поєднаними сторонами єдиного явища, яке визначається як управлінська (або адміністративна) сфера діяльності держави. Разом з тим слід зазначити, що державне управління за доктринальним визначенням є видом діяльності держави, який полягає у здійсненні нею організуючого впливу на ті сфери і галузі суспільного життя, потреби функціонування і розвитку яких вимагають певного втручання держави за допомогою відповідних важелів. Головні серед них пов'язані з використанням повноважень виконавчої влади. Проте державне управління здійснюється і за межами функціонування виконавчої влади, наприклад, на рівні державних підприємств, установ і організацій. Завдяки цьому поняття “державне управління” за змістом є ширшим, ніж поняття “виконавча влада”. Таким чином, за сферою реалізації адміністративне право – це право, передусім, державного управління, тобто владного впливу держави на різноманітні суспільні процеси. Але таке визначення суспільної спрямованості адміністративного права не є цілком повним і точним. Тим більше, що протягом тривалого часу в нашій країні у механізмі державного управління переважали адміністративно-командні методи, з якими і пов'язувалися передусім роль і значення адміністративного права. 

Нині потрібний принципово новий погляд на суспільне призначення адміністративного права, який, відповідно до Конституції України, має ґрунтуватися на визначенні головним обов'язком держави утвердження і забезпечення прав і свобод людини і громадянина, а також принципу, згідно з яким саме ці права і свободи та їх гарантії визначають зміст і спрямованість діяльності держави. На сучасному етапі розвитку нашого суспільства метою адміністративно-правового забезпечення реалізації прав і свобод громадян у їх взаємовідносинах з органами виконавчої влади є закріплення таких форм і напрямів діяльності зазначених органів, їх посадових осіб, які б забезпечували повсякденний демократичний режим цих відносин на основі непорушності конституційних прав і свобод людини і громадянина. Такий правовий стандарт взаємовідносин органів виконавчої влади і особи враховує статус особи як такого суб'єкта, перед яким виконавча влада відповідальна за свою діяльність. Але і досі адміністративне право абсолютною більшістю юристів тлумачиться як право “управлінське”, тобто як право, яке регулює відносини державного управління. Хоч це у певній мірі і є правильним, але це – не повна відповідь, і тільки цим обмежувати визначення спрямованості адміністративного права аж ніяк не можна. Адже подібне визначення адміністративного права фактично консервує властиву тоталітарному суспільству ідеологію домінування держави над людиною, в якій людині відводиться лише місце об'єкту управління, на який спрямовані владно-розпорядчий вплив і адміністративний примус з боку державних органів. Такий підхід за своєю суттю не відповідає проголошеній Конституцією України принципово новій ролі держави у відносинах з людиною. Зокрема, не відповідає статті 3 Конституції, яка встановлює, що “утвердження і забезпечення прав і свобод людини є головним обов'язком держави”, “держава відповідає перед людиною за свою діяльність”. Для цього, у визначенні адміністративного права, поряд з його “владно-організуючою” (тобто управлінською) характеристикою, рівноцінне місце повинна зайняти його характеристика як галузі, що “забезпечує реалізацію і захист прав і свобод людини і громадянина”.

Отже, сама Конституція вимагає переходу від пануючої в минулому ідеології “домінування держави” над людиною до нової ідеології “служіння держави” перед людиною. Тож тепер ця нова ідеологія має пройти, так би мовити, червоною ниткою через весь зміст адміністративного права. І, насамперед, вона має бути відображена у доктринальному тлумаченні суспільного призначення адміністративного права [54, с. 164-166]. 

Адміністративне право поділяється на підгалузі – адміністративне матеріальне та адміністративне-процесуальне право. Саме з допомогою адміністративно-процесуального права реалізуються права громадян, надаються їм державні послуги, насамперед адміністративні. Держава має і санкціонувати норми матеріального права, зважаючи на природні права людини та громадянина, і приймати процесуальні, у тому числі процедурні норми права, де їх головним суб’єктом має виступати приватна особа, звернені на її захист. Особливо це важливо в умовах, коли закони, що регулюють матеріальні відносини вже прийняті (наприклад, Закон України “Про адміністративні послуги”).

Забезпечення прав і свобод та законних інтересів громадян неможливе без високоякісного адміністративно-процедурного законодавства, без наявності норм права, які б встановлювали повноваження органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування щодо надання адміністративних послуг фізичним і юридичним особам приватного права, без нормативного визначення процесуальних прав учасників правовідносин. 

Саме тому, людиноцентристська політика держави полягає в її відношенні до встановлення і реалізації природних прав людини, уміння забезпечувати ці права, а також в наявності правових і соціальних гарантій захисту права кожного, якщо вони порушені державними інституціями, чи органами місцевого самоврядування, а також іншими особами, які наділені державновладними повноваженнями.
1.2. Адміністративні послуги – новий інститут адміністративного права: визначення та відмежування від інших суміжних понять

У сучасному світі спостерігаються тенденції нового розуміння призначення держави, її функцій, а також взаємовідносин публічної влади й громадянського суспільства. Як наслідок цього, у багатьох країнах світу (поза залежності від ступеня їх соціально-економічного розвитку) виникла необхідність здійснення широкомасштабних реформ, спрямованих на перетворення систем державного управління. 

В Україні з моменту одержання незалежності державне управління перебуває в стані перманентного реформування. 

Під терміном “адміністративна реформа” розуміють комплексні зміни в системі державного управління: як у функціонуванні самих органів публічної адміністрації, в проходженні їх внутрішніх адміністративних процесів та процедур, так і в організації взаємодії з громадянами і юридичними особами. При цьому увага акцентується не тільки і не стільки на зміні структури та штатного розкладу органів виконавчої влади, скільки на перегляді їх повноважень, удосконаленні механізмів реалізації цих повноважень та функцій. Адже на сьогодні ефективність функціонування держави визначається не стільки широтою охоплення контрольованих нею сфер, скільки реальним дотриманням суспільних інтересів, дієвістю політичних і правових механізмів в країні.
Призначення адміністративної реформи, що здійснюється в Україні, – зробити владу відкритою, прозорою, ефективною та підконтрольною суспільству. Реалізація такої реформи сприятиме підвищенню ефективності публічного управління, запобігатиме можливостям зловживання владою, посилить захист прав і законних інтересів громадян, забезпечуватиме подальший розвиток громадянського суспільства. Крім того, здійснення адміністративної реформи повинно суттєво вплинути на зміст адміністративного права, яке поповниться новими підгалузями та інститутами. 

Ще в 1998 році Концепцією адміністративної реформи в Україні однією з вихідних концептуальних засад реформування органів виконавчої влади визначалася необхідність переорієнтації діяльності цих органів з виконання суто адміністративно-розпорядчих функцій на надання державних управлінських послуг громадянам та юридичним особам, а також забезпечення дії принципу верховенства права [188]. Підкреслювалося, що демократична гнучка та ефективна організація державного управління повинна базуватися на формуванні ефективного механізму надання населенню управлінських послуг, підвищенні їх якості та доступності. При цьому система надання таких послуг має бути організована таким чином, щоб це було зручно громадянам (а не чиновникам), потребувало мінімум затрат часу, довідок та грошей.
Таким чином, Концепцією адміністративної реформи в Україні було запроваджено новий інститут адміністративного права – інститут адміністративних послуг, зміст якого передбачає переоцінку характеру взаємовідносин між державою і людиною. Назва цього інституту адміністративного права – “адміністративні послуги” – акцентує увагу на виконанні саме обов'язків держави перед приватними особами, здійсненні діяльності, яка є корисною для цих осіб. Ця діяльність органів влади спрямована на юридичне оформлення умов, необхідних для забезпечення належної реалізації фізичними та юридичними особами своїх прав і свобод, охоронюваних законом інтересів або виконання покладених на них законом обов’язків. 
Взагалі-то, інститут послуг є комплексним міжгалузевим правовим інститутом, для якого характерне поєднання публічно-правових та приватно-правових методів. Ступінь розвитку цього інституту відображає якість державного управління, є певним лакмусом у визначенні політики в державі. 
Як зауважує І.Б. Коліушко, необхідність виділення адміністративних послуг в окремий інститут права, який в адміністративному праві за значенням має стояти в одному ряду з інститутом адміністративної відповідальності, пояснюється однорідністю відносин щодо надання адміністративних послуг, однорідністю норм, якими регулюються ці відносини, тривалою історією та широкою правовою базою [84, с. 107-108].
До останнього часу в багатьох працях вітчизняних учених з теорії держави, конституційного, адміністративного та інших галузей права діяльність із надання послуг не виділялася в якості найважливішої функції публічної влади. І це зрозуміло, адже державні послуги надавалися й у радянський час, хоча вони рідко іменувалися такими, наприклад медичне забезпечення, користування державними бібліотеками, музеями, освітні послуги [47, с. 145]. Соціальна функція здійснювалася, так би мовити, зверху вниз, стосовно до всієї маси громадян (як об’єкта державного управління), що обслуговується. Особистість не виділялася як персоніфікований адресат послуг, що надаються їй державою та суспільством.
На сьогодні, в умовах переоцінки характеру взаємовідносин між державою та людиною, публічна адміністрація повинна орієнтуватися на потреби особи, так само, як у приватному секторі надавачі послуг орієнтуються на потреби споживача, його запити та очікування. При цьому поняття послуги поступово диференціюється та охоплює не тільки послуги в цивільно-правовому сенсі (як-от, послуги зв’язку, ветеринарні, консультаційні, туристичні тощо), але і послуги, надані державою та її органами, муніципальними та іншими структурами.
В адміністративному праві західних країн (законодавстві, доктрині та практиці) інститут публічних послуг є достатньо розробленим. В основу концепції “сервісна держава” європейцями закладено відношення чиновника (державного службовця) до громадянина не як до прохача, а як до клієнта, від якого залежить репутація чиновника, його кар’єрне зростання і врешті-решт статок. Оцінка дій органів виконавчої влади відбувається дуже просто: клієнт задоволений – система працює, державне управління здійснюється ефективно [36]. Наприклад, у Франції функціонування правосуддя, поліції і навіть в’язниць розуміється як діяльність з надання публічних послуг. 

Разом з тим, практика використання категорії “послуги” відносно органів виконавчої влади в Україні до останнього часу не мала майже нічого спільного з доктриною послуг у розумінні демократичних традицій країн Заходу. Адже у нас фактичним поштовхом для запровадження категорії послуг була потреба заробляння додаткових (до фінансування з державного бюджету) коштів органами влади, державними установами та організаціями [5, с. 117]. 

Проте, йдеться не про запровадження нових механізмів для стягування грошей з громадян (хоча вже сьогодні абсолютна більшість таких послуг є платними), а про впорядкування діяльності держави у цій сфері, в тому числі й щодо стягнення плати.

Аналіз вітчизняних та зарубіжних джерел, які присвячені послугам, що надаються органами публічної влади, свідчить про різноманітність вживання та тлумачення поняття послуги в державному управлінні. Тому питання адміністративних послуг в Україні значною мірою потребують подальших ґрунтовних наукових досліджень та відповідного адміністративно-правового оформлення. 
Крім того, дослідження послуги як юридичної конструкції свідчить про відсутність єдиного підходу до розуміння її сутності. Так, термін “послуга”, що до останнього часу застосовувався в нормативно-правових актах для регулювання суспільних відносин у сфері надання послуг органами влади, використовувався у словосполученнях “державна послуга”, “управлінська послуга”, “адміністративна послуга” або “публічна послуга”, що, у свою чергу, призводило до неадекватності його розуміння й потребувало глибокого вивчення й унормування. Насамперед це стосується визначення категоріального апарату, оскільки надання послуг здійснюється за різними напрямами діяльності суб’єктів публічної адміністрації.

При розкритті поняття "послуга" насамперед варто звернутися до етимології цього терміна. 

Слово “послуга”, має кілька значень: 1) дія, вчинок, що дає користь, допомогу іншому; 2) діяльність підприємств, організацій та окремих осіб, виконувана для задоволення чиїх-небудь потреб; обслуговування [34]. Друге значення більшою мірою відображає поняття послуги в правовому розумінні.

У різних наукових джерелах та в багатьох чинних нормативних актах поняття послуги трактується по-різному. Сталим є лише розуміння послуги як діяльності (або сукупності дій), що приносить користь, задовольняє певні людські потреби. Причому суспільно корисний ефект (або благо) від одержання послуги виступає як правило не у формі речей, а у формі діяльності. Як зазначає Ю.П. Космін, послуги – це певна діяльність, що не пов'язується зі створенням речі (її відновлення, ремонт), однак яка сама по собі породжує відповідне благо і внаслідок цього стає об’єктом права [98, с. 265]. 

З’ясування сутності послуги неможливе, таким чином, без виділення найбільш загальних ознак останньої. З урахуванням зазначеного вище для послуги є найбільш характерними: 

· корисний ефект як результат діяльності, який полягає в задоволенні потреб конкретного суб’єкта;

· первинність потреб замовника у діях виконавця при наданні послуги;

· синхронність надання та отримання послуги (для порівняння: для більшості товарів, на відміну від послуги, процеси вироблення та споживання незалежні);

· споживання послуги не передбачає права власності на неї, на відміну від товару (речей);

· послуга, як правило, не призводить до виникнення матеріального (майнового) правовідношення, тобто форма задоволення потреби сама по собі не пов’язана виключно з утворенням матеріального (упредметненого) носія;

· диференційованість якості послуги, яка залежить від кваліфікації виконавця (тобто надавача послуги) та процесу вчинення ним певних дій;

· ексклюзивність послуги (тобто вона надається конкретним суб’єктом правовідносин – виконавцем, надавачем послуги);

· неможливість зберігання послуги й, відповідно, її накопичення та перерозподілу;

· невичерпність послуги (тобто незалежно від кількості разів надання відповідної послуги її власні кількісні характеристики не змінюються).

Зазначимо, що прикметник, який додається до слова “послуга” – “суспільна”, “публічна”, “управлінська”, “адміністративна” – визначає її головну особливість. Найоб`ємніший вид послуг, який включає в себе всі інші підвиди послуг у сфері функціонування суспільства, є суспільними послугами. Під цими послугами будемо розуміти діяльність, виконувану для задоволення чиїх-небудь потреб суспільством, його підсистемами або окремими особами.
Залежно від суб’єктів надання суспільних послуг, виділяють їх наступну групу – публічні послуги. Це послуги, які надаються публічною владою та за якість надання яких ця влада несе відповідальність [5, с. 117].  

У Концепції розвитку системи надання адміністративних послуг органами виконавчої влади, схваленої розпорядженням Кабінету Міністрів України від 15 лютого 2006 р. № 90-р, наведене наступне визначення публічних послуг: “Послуги, що надаються органами державної влади, органами місцевого самоврядування, підприємствами, установами, організаціями, які перебувають в їх управлінні, становлять сферу публічних послуг” [224]. 

Надання публічних послуг пов'язане зі здійсненням державного управління та забезпеченням гарантованих умов життя. В основі такої послуги лежить публічний інтерес, під яким розуміють визначений державою та забезпечений правом інтерес соціальної спільноти, задоволення якого служить умовою та гарантією її існування та розвитку [264, с. 55]. Публічні інтереси мають бути відображені в принципах державної політики, закріплені на законодавчому рівні в державних програмних документах. Загальний публічний інтерес є нічим іншим, як сукупністю приватних інтересів. Ці категорії є взаємоперехідними. 

Отже, особливість публічних послуг полягає в їх високій соціальній значимості, зацікавленості в них більшості членів суспільства. Крім цього, не є важливим, чи вигідні такі послуги суб’єктам їх надання. Вони все одно повинні надаватися і бути однаковими незалежно від місця їх надання за якістю, строком, доступністю.

Принципова відмінність між публічними послугами та послугами приватного сектору полягає в тому, що приватний сектор намагається максимально розширити асортимент послуг, а номенклатура публічних послуг має ґрунтуватися на принципі: держава робить тільки те, що не може або не повинен робити приватний сектор [274, с. 16]. 

До ознак публічних послуг слід віднести наступні:

· забезпечують діяльність загальнозначущої спрямованості (тобто, наявними є зацікавленість суспільства в їх виконанні та соціальна значимість);

· комплексне правове регулювання;

· загальнообов’язкове визнання та забезпечення; 

· безпосередня участь органів публічної влади та публічних установ в наданні цих послуг. 

При цьому Ю.А. Тихомиров зазначає, що надання публічних послуг – це складний процес зі своїми елементами та стадіями, до яких відносяться: нормативне закріплення поняття, ознак та видів послуг, встановлених правовим способом; перелік цих послуг; підстави для встановлення та надання послуг; органи, що уповноважені вирішувати питання про надання послуг (встановлення їх компетенції); встановлення функцій установ, що безпосередньо надають послуги; правовий статус одержувача таких послуг, включаючи пільгові режими; введення процедури надання послуги та відповідальності за її порушення; матеріально-фінансова база тощо [229, с. 311].  
Інша група вчених-адміністративістів вважає, що для визначення публічності послуги достатньо, щоб вона мала такі ознаки як добровільність (надається державою за ініціативою фізичних та юридичних осіб) та необов’язковість [230, с. 4].
Аналіз наукових поглядів та існуючих концепцій дозволяє визначити публічну послугу як суспільно значиму діяльність, a priori чітко урегульовану законодавством, для якої характерним є безпосередня участь органів публічної влади та публічних організацій в її наданні та індивідуальний характер надання послуги будь-якій особі, яка має на це право або звертається за реалізацією своїх прав, свобод і законних інтересів, на рівних підставах безоплатно або в межах цін, визначених державою. 
При цьому публічні послуги не слід повністю ототожнювати із соціальними послугами. 
Соціальні послуги виділяють за тією сферою, в якій вони надаються (як-от: охорона здоров'я, культура, освіта, наука тощо), що вже саме по собі свідчить про їх суспільну значимість і ставить в один ряд з публічними послугами. Дійсно, соціальні послуги володіють всіма ознаками публічних послуг, будучи за суттю публічними, але критерієм їх виділення (на відміну, наприклад, від державних послуг) є не коло суб’єктів, що їх надають, а сфера, в якій вони реалізуються. Соціальні послуги можуть надаватися як державними та муніципальними структурами, так і комерційними та некомерційними недержавними організаціями, будучи, відповідно, державними й недержавними. [114, с. 78–79].
Стаття 1 Закону України “Про соціальні послуги” дає таке їх визначення: “Соціальні послуги – комплекс правових, економічних, психологічних, освітніх, медичних, реабілітаційних та інших заходів, спрямованих на окремі соціальні групи, чи індивідів, які перебувають у складних життєвих обставинах та потребують сторонньої допомоги, з метою поліпшення або відтворення їх життєдіяльності, соціальної адаптації та повернення до повноцінного життя” [217].
Соціальні послуги надаються лише громадянам, а не юридичним особам. Порядок їх надання чітко регламентований законодавством, перелік є вичерпним, характерна адресна суб’єктна спрямованість, вони надаються лише у межах цільової державної програми, їх фінансування здійснюється за рахунок бюджетних коштів державними або муніципальними органами. 

Обсяг соціальної послуги, що надається, визначається не суб'єктами правовідносин з приводу отримання послуги, а нормативними приписами держави. За ненадання соціальної послуги державні органи несуть відповідальність. 
Для соціальних послуг обов’язковим є публічний характер, висока суспільна значимість, відповідальність і встановлення гарантій їх надання, проте здійснюватися вони можуть як у публічно-правовій формі, так і в приватно-правовій. Таким чином, соціальні послуги можна назвати видовими стосовно публічних послуг.
Слід зазначити, що деякі вчені-адміністративісти дотримуються широкого витлумачення категорії “публічні послуги”, а саме визнають необхідність включення до цієї групи послуг також і громадських послуг, які надаються недержавними неприбутковими громадськими організаціями, профспілками, спілками споживачів тощо, і головною ознакою яких є альтернативне акумулювання суспільних інтересів та їх захист перед офіційними державними організаціями [250, с. 261]. 

За ознаками суб’єкта, що надає публічні послуги, необхідно розрізняти державні та муніципальні (комунальні) послуги, тобто ті, що надаються приватним особам, відповідно, державою або органом місцевого самоврядування. 

За суб’єктом, який несе відповідальність за надання публічної послуги та джерелом її фінансування (видом бюджету) до державних послуг, на думку авторів монографії “Центри надання адміністративних послуг: створення та організація діяльності”, можна віднести також послуги, які надаються органами місцевого самоврядування та недержавними установами, організаціями, підприємствами в порядку виконання делегованих державою повноважень тощо [274, с. 16–17]. Тобто у цьому випадку, на перше місце для визначення природи послуги ставиться не безпосередній суб’єкт її надання, а суб’єкт, який несе відповідальність за надання цієї послуги.
У Концепції розвитку системи надання адміністративних послуг органами виконавчої влади наведено наступне визначення державних послуг: “Державні послуги надаються органами державної влади (в основному виконавчої) та державними підприємствами, установами, організаціями, а також органами місцевого самоврядування в порядку виконання делегованих державою повноважень за рахунок коштів державного бюджету” [224]. 
Підкреслимо, що номенклатура державних послуг, як й інших публічних послуг, повинна ґрунтуватися на принципі – держава робить тільки те, що за певних природних умов
 не може, або не повинен робити приватний сектор [274, с. 16]. Такий принцип, який можна назвати “принципом монопольності”, також необхідно віднести до ознак державної послуги.

Отже, за результатами аналізу наукової та спеціальної літератури та з урахуванням вимог чинного законодавства України, до основних ознак державних послуг слід віднести такі:

· державні послуги забезпечують діяльність загальнозначущої спрямованості (тобто є зацікавленість суспільства в їх виконанні та соціальна значимість);

· надання цих послуг ґрунтується та випливає з публічних функцій держави (тобто державні послуги можна розглядати як надання споживачам результатів виконання функцій державних органів, за допомогою яких ці органи забезпечують реалізацію прав і обов’язків фізичних та юридичних осіб);
· ці послуги надаються органами державної влади (в основному виконавчої), державними підприємствами, установами та організаціями в порядку виконання ними делегованих державою згідно з нормативно-правовими актами повноважень, а також, як виняток, іншими підприємствами, установами та організаціями, яким делеговані закріплені згідно з нормативно-правовими актами за органами виконавчої влади повноваження щодо їх надання; 
· у випадку делегування повноважень щодо надання таких послуг у недержавний сектор відповідні органи державної влади несуть відповідальність за їх надання, здійснюючи при цьому контроль за недержавними структурами в частині порядку й умов надання таких послуг та якості цих послуг;
· ці послуги за певних природних умов не може, або не повинен надавати приватний сектор (тобто наявним є принцип монопольності);
· індивідуальний характер їх надання будь-якій особі, яка має на це право або звертається за реалізацією своїх прав, свобод і законних інтересів, а також рівний для всіх доступ до цих послуг;

· чітка урегульованість законодавством процедури надання цих послуг та плати за них;
· ці послуги не можуть надаватися там, де мова йде про контрольні та наглядові функції суб’єктів їх надання, а також там, де виникають господарські відносини між суб’єктом господарювання та споживачем послуг (тобто з приводу надання господарських послуг).

Серед державних та муніципальних послуг виділяють управлінські послуги (надаються органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування) та послуги, що надаються державними й муніципальними установами, підприємствами та організаціями (тобто “неуправлінські публічні послуги”). Більш коректною назвою останнього виду послуг є, на наш погляд, – “соціально-культурні та виробничі послуги”, адже надаються ці послуги в соціально-культурній та виробничій сферах діяльності публічної влади. 
Що стосується управлінських послуг, то на основі етимології самих слів “послуги” (як діяльність спрямована на задоволення певних інтересів) та “управлінські” (що вказує на суб'єкта, який надає такі послуги), їх можна визначити як діяльність уповноважених законом органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування (уповноважених державою суб'єктів), що спрямована на забезпечення передбачених законом прав та інтересів фізичних і юридичних осіб, які проявили ініціативу в їх реалізації. 

Надання управлінської послуги можливе лише у випадку, коли є спеціальне правове регулювання і певний орган, уповноважений законом здійснювати таку діяльність. У загальному плані управлінська послуга є адміністративною процедурою, яка здійснюється, як правило, за заявою (ініціативою) фізичних та юридичних осіб. При цьому не має значення, чи зобов'язані ці особи звертатися за цією послугою, як, наприклад, за отриманням загальногромадянського паспорта, чи це лише їхнє право, як у випадку з отриманням відповідної ліцензії. Причому управлінські послуги, які надаються у зв'язку з покладенням державою на всіх громадян відповідного обов'язку (наприклад, отримання загальногромадянського паспорта), мають надаватися безкоштовно [85, с. 33–34]. Але оскільки більшість послуг є платними, то і цей процес потребує впорядкування. При цьому розмір плати, як правило, не повинен перевищувати собівартості послуги (фактичних витрат суб’єкту її надання), а сама оплата управлінських послуг має здійснюватись одноразово за весь комплекс робіт, включаючи і супутні послуги.
Таким чином, до обов’язкових ознак управлінських послуг слід віднести: 
· ці послуги надаються конкретним приватним особам, як правило, за їх ініціативою (за їх зверненням); 
· надання цих послуг спрямоване на забезпечення необхідних умов для реалізації приватними особами своїх прав, свобод та законних інтересів, а також виконання покладених на них обов’язків;
· необхідність (і, відповідно, можливість) отримання конкретної управлінської послуги безпосередньо передбачена законом;

· надання кожної управлінської послуги відповідним органом виконавчої влади або органом місцевого самоврядування здійснюється ними обов’язково через реалізацію владних повноважень; 

· для отримання управлінських послуг фізичним та юридичним особам необхідно виконати певні вимоги, визначені законом;

· детальна нормативна регламентація процедури надання управлінських послуг (строки надання, документальне оформлення, відповідальність суб’єктів, порядок установлення плати тощо). 
В Концепції адміністративної реформи в Україні паралельно, без істотної різниці, вживалися терміни “державні послуги” та “управлінські послуги” [188]. Відповідно ці послуги часто об’єднували в єдине поняття – “державно-управлінські”. Втім, термін „державні послуги” є ширшим, ніж “управлінські послуги”, оскільки, крім останніх, до державних послуг слід також віднести послуги, які надаються державними установами, а саме послуги у сфері культури та соціального захисту, медичні та освітянські послуги тощо [1].
Термін “управлінські послуги”, який пропонувався відповідними фахівцями спочатку, небезпідставно піддавався критиці, оскільки під управлінськими послугами часто розуміють обслуговування власне управлінського процесу, в тому числі у приватному секторі виробництва. Також слід мати на увазі, що поняття “державні послуги” є ширшим, ніж “адміністративні послуги”, оскільки, як було зазначено вище, крім останніх, воно включає ще послуги, які надаються державними установами та організаціями (соціальні, медичні, освітянські, інформаційні послуги тощо), тобто так звані “неуправлінські публічні послуги”. Крім того, використання у зазначеному аспекті прикметника “адміністративні” є більш логічним ще й тому, що відносини щодо надання таких послуг регулюються в першу чергу саме адміністративним правом. Також цей прикметник характеризує владно-розпорядчу (адміністративну) природу діяльності з надання цих послуг [5, с. 117]. Зважаючи також, що адміністративна (управлінська) послуга має кінцеву форму індивідуального адміністративного акта і є результатом адміністративного провадження, науковцями було зроблено висновок про доцільність використання у зазначеному контексті коректнішого терміну “адміністративні послуги” [37, с. 171].
Адміністративні послуги становлять частину публічних послуг, до сфери яких відносять послуги, що надаються органами державної влади, органами місцевого самоврядування, підприємствами, установами, організаціями, які перебувають в їх управлінні [224].
Зазначимо, що однією з найбільш складних є проблема відмежування адміністративних послуг від інших державних послуг. Необхідність виокремлення саме адміністративних послуг органів виконавчої влади визначається тим, що ці послуги є проявом практичної реалізації державновладних повноважень, здійснюваних за ініціативою фізичних або юридичних осіб і спрямованих на задоволення їх суб’єктивних прав і законних інтересів [62, с. 6]. Надаються ці послуги органами публічної влади, які в питаннях упорядкування суспільної життєдіяльності в певній галузі або на певній території завжди посідають монопольне становище. Отже і адміністративні послуги цих органів завжди мають монопольний характер. У свою чергу, нерозмежованість адміністративних послуг з іншими державними послугами призводить до розширення спектра послуг, що надаються органами влади, але не є пов’язаними зі здійсненням влади, реалізацією владних повноважень. 

Про надання адміністративних послуг можна говорити за наявності водночас двох обов'язкових умов:

по-перше, коли уповноважений орган чи посадова особа, реагуючи на звернення того чи іншого суб'єкта, має право на певну свободу адміністративного розсуду і відповідну альтернативність власних дій та рішень;

по-друге, коли суб'єкт, що звертається, може у будь-який час і без настання негативних для нього юридичних наслідків відмовитися від реалізації свого права на звернення або виконання прийнятого за зверненням рішення [2].
Так, наприклад, процедура видачі низки дозволів, ліцензій, сертифікатів тощо за зверненням заінтересованої особи пов'язана з виконанням нею встановлених вимог, передбачає альтернативні варіанти використання уповноваженим органом його дискреційних повноважень і в будь-який час може бути призупинена за бажанням суб'єкта звернення без настання негативних для нього юридичних наслідків. Рівною мірою одержувач послуги на свій розсуд може і не скористатись отриманим документом, що також буде для нього цілком правомірним.
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Мал. 1.2.1. Відмежування адміністративних послуг від інших видів послуг у сфері функціонування суспільства та інших послуг публічної влади зокрема.

Слід зазначити, що відповідно до статті 19 Конституції України органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України [92]. Отже питання надання органами влади адміністративних послуг також має регулюватися на законодавчому рівні із застосуванням єдиного підходу. 
З метою визначення правових засад реалізації прав, свобод і законних інтересів фізичних і юридичних осіб у сфері надання адміністративних послуг та запобігання проявам корупції у цій сфері, Урядом України було розроблено та 6 вересня 2012 року Верховною Радою України ухвалено Закон України “Про адміністративні послуги”.  

Стаття 1 цього Закону дає поняття “адміністративна послуга” як результат здійснення владних повноважень суб’єктом 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 [136]. Тут під суб’єктом надання адміністративної послуги розуміється орган виконавчої влади, інший державний орган, орган влади Автономної Республіки Крим, орган місцевого самоврядування, їх посадові особи, уповноважені відповідно до закону надавати адміністративні послуги.
У той же час, у цьому Законі не визначено ознак адміністративної послуги. Втім, критерії, за якими визначається належність послуг до адміністративних, наведено в Концепції розвитку системи надання адміністративних послуг органами виконавчої влади, схваленої розпорядженням Кабінету Міністрів України від 15 лютого 2006 р. № 90-р:
· повноваження адміністративного органу щодо надання певного виду послуг визначається законом; 

· послуги надаються адміністративними органами шляхом реалізації владних повноважень; 

· послуги надаються, як правило, за зверненням фізичних та юридичних осіб; 

· результатом розгляду звернення є адміністративний акт, що має індивідуальний характер; 

· надання послуг пов'язане із забезпеченням створення умов для реалізації фізичними та юридичними особами прав, свобод і законних інтересів [224]. 

Щодо наведеного переліку ознак адміністративних послуг необхідно підкреслити те, що надаються ці послуги адміністративними органами обов’язково через реалізацію владних (публічних) повноважень, а процедурні дії щодо їх надання регламентуються нормами адміністративного права. 

Якщо при реалізації функцій адміністративного органу в його діях превалює інтерес публічний, то при наданні цим же органом послуг значно посилюється інтерес приватний, хоча й такий, що реалізується в публічних правовідносинах [231].
Контрольно-наглядову (інспекційну) діяльність адміністративного органу (перевірки, ревізії, інспектування тощо) слід відмежовувати від діяльності з надання адміністративних послуг. 

До ознак належності послуг до адміністративних слід також віднести те, що для отримання такої послуги споживачем (фізичною або юридичною особою), йому необхідно виконати певні вимоги, що визначені законом [84, с. 106]. При цьому не має значення з точки зору процедури, чи дотримується особа тих вимог, що потрібні для отримання паспорта чи для реєстрації її транспортного засобу, – результат буде однаковий: відмова адміністративного органу надати послугу.
Суб’єкт надання адміністративної послуги може приймати тільки чіткі, конкретні законні рішення: надати адміністративну послугу, відмовити в її наданні, або залишити заяву без розгляду на підставах, прямо передбачених законодавством.

Зазначимо, що адміністративна послуга в основі своїй має організаційні дії, необхідні для забезпечення прав і свобод людини та громадянина [43, с. 95]. Відповідно, те, що адміністративні послуги мають організаційний характер, дає підстави віднести їх до послуг управлінських.

Разом з тим, слід розрізняти послуги власне управлінські та адміністративні. Адже адміністративна послуга не тільки має управлінську природу, але й, як зазначалося вище, дії, внаслідок яких вона надається, регулюються в першу чергу саме адміністративним правом. 
Одним із основних критеріїв віднесення послуги до адміністративної, як ми вже зазначали, є те, що результатом розгляду адміністративної справи щодо надання цієї послуги виступає адміністративний акт уповноваженого органу, який має індивідуальне призначення та зовнішню сферу застосування. Цей акт встановлює окремі права та обов’язки заінтересованої особи – споживача такої послуги. 

Проведений нами аналіз відповідної наукової літератури та нормативно-правових документів щодо надання адміністративних послуг дозволив визначити адміністративний акт як прийняте уповноваженим органом за результатами розгляду адміністративної справи рішення індивідуальної дії, спрямоване на набуття, зміну чи припинення прав та обов’язків конкретної приватної особи (тобто адресату цього акта). 

Такі рішення можуть бути як позитивними, так і негативними. У разі прийняття позитивного рішення адміністративним органом здійснюється процедура його спеціального оформлення у вигляді документа, який отримує приватна особа. Цей документ має типову форму, яка передбачена законодавством (як-то: свідоцтво, ліцензія, паспорт тощо). Разом з тим, власне адміністративним актом може вважатися лише саме рішення адміністративного органу про реєстрацію та видачу свідоцтва тощо.

Визначальними ознаками такого адміністративного акту є: прийняття цього рішення адміністративним органом, індивідуальність та зовнішня спрямованість. 

Якщо акт уповноваженого органу не стосується встановлення прав особи, то він не належить до адміністративних послуг, як-от звичайні процедури технічного обслуговування (консультації, дослідження, копіювання тощо). Не можуть вважатися адміністративною послугою процедурні дії, коли особа звертається із заявою у власних інтересах, але адміністративний акт не носить персоніфікованого характеру (наприклад, рішення за результатом розгляду звернення мешканця багатоповерхового будинку про перенесення в інше місце закладу громадського харчування, якщо цей заклад знаходиться на неналежній відстані від будинку). Такі процедурні дії компетентного органу слід визнати публічним актом. До адміністративних послуг не належать також проміжні акти державних органів, які не є рішеннями, наприклад різноманітні довідки та узгодження. Крім того, не є адміністративною послугою діяльність адміністративних органів, яка не пов’язана з реалізацією їхніх владних повноважень. 
Уважаємо за необхідне звернути увагу також на такий дискусійний момент. Деякі науковці вважають, що для визначення публічності послуги достатньо, щоб вона мала такі ознаки як добровільність (надається державою за ініціативою фізичних та юридичних осіб) та необов’язковість [230, с. 4]. З цього приводу слід зазначити наступне. Добровільність можна вважати однією із загальних ознак більшості адміністративних послуг. Однак, наприклад, необхідність одержання внутрішнього загальногромадянського паспорта є обов’язком будь-якого громадянина України, який досяг 16-річного віку. Крім того, певні особливості мають адміністративні міліційні послуги й ознака добровільності їх отримання приватними особами не завжди є пріоритетною в діяльності міліції. Адже чимало таких послуг надається працівниками міліції в ході охорони громадського порядку, захисту життя і здоров'я громадян, коли така діяльність зазначених посадових осіб як надавачів послуг фактично носить рятувальний характер. Наприклад, здійснення за рішенням суду та спільно з медичними працівниками приводу осіб, хворих на заразні форми туберкульозу, до протитуберкульозного закладу; затримання та доставляння у спеціалізовані медичні заклади психічно хворих осіб, які своїми діями можуть завдати шкоди своєму здоров'ю або життю і здоров'ю оточуючих їх громадян; проведення профілактичної роботи з особами, схильними до вчинення правопорушень тощо. Аргументувати вказане можна наступним. Як зазначалося вище, при аналізі етимології слова “послуга”, найчастіше розкриваються такі два його значення: 1) дія, вчинок, що дає користь, допомогу іншому; 2) діяльність, виконувана для задоволення чиїх-небудь потреб, обслуговування [34]. Тому можна констатувати, що дії міліції, які спрямовані на задоволення потреб особи, якій надається допомога, є послугою, навіть у тих випадках, коли така особа не зверталася за наданням цієї допомоги або відмовлялася від неї і в силу цього до цієї особи з боку працівників міліції застосовувалися заходи адміністративного примусу, щоб ці корисні результати були отримані зазначеною особою. 
Отже, адміністративні послуги можуть надаватися приватним особам не тільки за заявами цих осіб, але і, в окремих випадках, за ініціативою органу публічної адміністрації. До того ж найбільша частина послуг, які надаються з боку підрозділів міліції, є послугами адміністративними, тобто такими, що базуються на діях цих підрозділів (як складової частини органу внутрішніх справ), які мають управлінський характер, або при їх вчиненні застосовуються заходи примусу, врегульовані адміністративним правом та направлені на створення умов задоволення потреб приватних осіб [41, с. 84].
Що стосується такої ознаки публічної послуги як обов’язковість (чи не обов’язковість) її отримання, то тут слід зауважити таке. Як витікає з вище приведених найбільш поширених значень терміну “послуга”, всі дії (вчинки) міліції на користь приватних осіб, урегульовані нормами адміністративного права, слід уважати адміністративними послугами для цих осіб. Разом з тим, заслуговує на увагу думка В.Б. Авер'янова про те, що загальним правилом щодо оплати таких послуг мав би бути такий принцип: якщо звернення за якоюсь послугою є відповідно до законодавства прямим обов’язком приватної особи, а не предметом її вибору, то така послуга повинна надаватися державою безоплатно [37, с. 151]. Наприклад, процедура з оформлення та одержання загальногромадянського паспорта громадянина України є обов’язковою для всіх громадян України, а процедура з оформлення та одержання паспорта громадянина України для виїзду за кордон є обов’язковою лише для громадян України, які мають намір перетнути державний кордон України. Відповідно адміністративна послуга, пов’язана з першою процедурою повинна бути безоплатною, а пов’язана з другою процедурою – платною.

Отже, з урахуванням вимог чинного законодавства України та результатів проведеного аналізу підходів та рекомендацій науковців, до основних ознак, які ідентифікують діяльність органів публічної влади як надання адміністративних послуг, слід віднести наступні такі ознаки:

· адміністративна послуга надається за допомогою адміністративних процедур, які розпочинаються, як правило, за ініціативою конкретної приватної особи, яка звернулася до уповноваженого органу;
· надання цих послуг пов'язане із забезпеченням створення організаційних умов для реалізації фізичними та юридичними особами прав, свобод і законних інтересів; 
· адміністративні послуги надаються органами публічної влади (тобто адміністративними органами) шляхом реалізації владних повноважень; 

· адміністративна послуга не тільки має управлінську природу, але і процедурні дії, в результаті яких вона надається, регулюються, в першу чергу, адміністративним правом;

· результатом розгляду звернення приватної особи є адміністративний акт зовнішнього спрямування, який має індивідуальний характер (тобто прийняте адміністративним органом рішення індивідуальної дії, спрямоване на набуття, зміну чи припинення прав та обов’язків конкретної приватної особи); 
· для отримання адміністративної послуги споживачем йому необхідно виконати певні вимоги, що визначені законом;
· ці послуги не можуть надаватися там, де мова йде про господарські відносини між суб’єктом господарювання та споживачем послуг (а саме з приводу надання господарських послуг).

Правове поняття адміністративної послуги може бути сформульоване на підставі узагальнення вищевикладених характеристик, як видове поняття по відношенню до родового поняття “державна послуга”: адміністративна послуга – це різновид державної послуги, яка надається в установленому в нормах адміністративного права порядку, як правило за зверненням фізичної або юридичної особи, і результатом виконання якої є адміністративний акт суб’єкта надання цієї послуги, спрямований на реалізацію та захист прав і законних інтересів цих осіб або на виконання ними визначених законом обов’язків.
Також, на підставі зазначених ознак, які ідентифікують адміністративну послугу, її можна розглядати як передбачену законом діяльність адміністративних органів, здійснювану шляхом реалізації їх владних повноважень, у зв’язку зі зверненням фізичної або юридичної особи з метою реалізації її прав, свобод і законних інтересів та виконання покладених на цю особу нормативними правовими актами обов'язків, результатом розгляду якого є адміністративний акт зазначеного органу, що має індивідуальний характер.
Тому, слід зауважити, що законодавче визначення терміна “адміністративна послуга” не достатньо повно характеризує цей соціальний феномен. Ми виходимо з того, що послуга може розглядатися одночасно і як форма взаємодії між виконавцем послуги (послугонадавачем) та її споживачем (послугоотримувачем), і як процес внутрішньої діяльності виконавця послуги для задоволення потреб споживача. 

Таким чином, під поняттям “послуга” слід розуміти: 1) взаємодію виконавця послуги (послугонадавача) та її споживача (послугоотримувача); 2) процедуру надання послуги виконавцем, тобто здійснення ним певних дій при виконанні покладених на нього функцій; 3) результат дій послугонадавача (“результат послуги”).

У той же час, аналіз законодавчого визначення поняття “адміністративна послуга”, яке наведено в Законі України “Про адміністративні послуги”, приводить до висновку, що результатом здійснення владних повноважень адміністративним органом буде виступати не сама адміністративна послуга (як заявлено у визначенні), а адміністративний акт цього органа, тобто прийняте суб’єктом повноважень рішення індивідуальної дії, спрямоване на набуття, зміну чи припинення прав та обов'язків приватної особи.

Отже, коли ми ведемо мову про “послуги”, то маємо на увазі не тільки сам результат, який споживається при здійсненні відповідної процедури, а й дії, які призвели до нього. Крім того, методологічно важливим є положення щодо визначення поняття послуги не просто як дії, діяльності послугонадавача, а як його діяльності корисної, такої, що приносить користь, благо послугоотримувачу – суб’єкту звернення.

Таким чином, адміністративна послуга є новим інститутом адміністративного права, який було запроваджено Концепцією адміністративної реформи, схваленої Указом Президента України від 22 липня 1998 року. Зміст цього інституту передбачає переоцінку характеру взаємовідносин між державою і людиною, а саме переорієнтацію діяльності органів публічної влади з виконання суто адміністративно-розпорядчих функцій на надання державних управлінських послуг громадянам та юридичним особам, що забезпечують створення організаційних умов для реалізації цими особами прав, свобод і законних інтересів.
Як відомо, інститут права — система відносно відокремлених від інших і пов'язаних між собою юридичних норм, які регулюють певну невелику групу (вид) однорідних суспільних відносин. Інститути права є необхідною ланкою в цілісній системі права. Це складова частина, ланцюг галузі права. Їх різниця полягає в тому, що інститут регулює не всю родову сукупність суспільних відносин, а лише їх окремі сторони та особливості [122, с. 233].
Інститут адміністративних послуг являє собою складову частину адміністративного права. Зокрема, процедурні дії щодо надання адміністративних послуг регламентуються в першу чергу нормами адміністративного права. Суспільні відносини щодо надання таких послуг характеризуються однорідністю, відносно тривалою історією та широкою правовою базою. Також характеризуються однорідністю норми права, якими регулюються ці відносини. Ці норми права пов’язані між собою та становлять систему, об’єктивно відокремлених від інших норм права. 

Так, якщо проаналізувати процедуру дозвільної діяльності органів внутрішніх справ, порядок реєстрації суб'єктів підприємницької діяльності чи актів громадянського стану, діяльність інших органів виконавчої влади, наприклад, легалізація об'єднань громадян або процесуальна діяльність органів соціального забезпечення тощо, – не викликає сумніву однорідність відносин і норм, якими регулюються ці відносини. До того ж, хоча сам термін “адміністративні послуги” до останнього часу в українському законодавстві не вживався, але суспільні відносини, що виникали у ході надання цих послуг органами публічної влади, їх посадовими особами, регулювалися великою кількістю законів України: “Про підприємництво”, “Про оподаткування прибутку підприємств”, “Про стандартизацію”, “Про ліцензування певних видів господарської діяльності”, “Про громадянство”, “Про об'єднання громадян”, “Про органи реєстрації актів громадянського стану”, “Про імміграцію”, “Про дорожній рух” та іншими. Також багато адміністративних послуг, які стосуються саме громадян, на сьогодні передбачені і врегульовуються численними підзаконними нормативними актами.

Запровадження поняття “адміністративна послуга” суттєво впливає на переосмислення змісту предмета адміністративного права і дає підстави надання та отримання таких послуг вважати його частиною, а також визначити цей інститут адміністративного права як систему адміністративно-правових норм, що регулюють відносини, які виникають у ході організаційної діяльності органів публічної влади, що передбачена законом і здійснюється шляхом реалізації їх владних повноважень, як правило за зверненням приватної особи, з метою юридичного оформлення умов, необхідних для реалізації та захисту її прав, свобод і законних інтересів та виконання покладених на цю особу визначених законом обов’язків.
Також слід звернути увагу, що у межах управлінського підходу до концептуалізації державної послуги така послуга визначається, в першу чергу, як взаємодія приватної особи з органами державної влади. З точки зору такого роду розуміння послуги вона набуває цілком відчутні риси [285, с. 12–15]. Тим самим, стає реалізованим, можливим для виконання, завдання розробки стандарту послуги як сукупності вимог до якості та ефективності взаємодії держави із громадянами та приватним сектором. 
1.3. Класифікація адміністративних послуг 

У спеціальній літературі термін “класифікація” (від лат. classis – розряд, клас і  facio – роблю, розкладаю) визначається як система супідрядних понять (класів об'єктів) будь-якої галузі знань або діяльності людини, що використовується як засіб для встановлення зв'язків між цими поняттями або класами об'єктів, а також для точного орієнтування в розмаїтості понять або відповідних об'єктів [31, с. 357]. Класифікація є одним з найважливіших інструментів методології теорії права, що дозволяють упорядкувати за певними ознаками і критеріями безліч правових явищ і процесів, виявити їх сутність, відбити у них все випадкове і суб'єктивне.

Тому, враховуючи специфічність ознак, притаманних діяльності органів влади з надання адміністративних послуг, багатогранність та розмаїтість цієї діяльності, велику кількість адміністративних послуг, а також для кращого розуміння сутності зазначеного інституту адміністративного права, який реально існує, володіє стійкими ознаками і вимагає певної систематизації, доцільно розглянути підстави класифікації адміністративних послуг.

Слід зазначити, що у зв'язку з новизною інституту адміністративних послуг та відсутністю теоретичних розробок щодо визначення їх характеристик на сьогодні ще не існує єдиної, офіційно прийнятої класифікації адміністративних послуг, а є лише різні авторські підходи науковців. Здійснене нами вище узагальнення основних ознак, які ідентифікують діяльність органів публічної влади як надання адміністративних послуг, дає можливість перейти до класифікації цих послуг.
Перші спроби класифікації адміністративних послуг в Україні здійснили представники Центру політико-правових реформ І.Б. Коліушко і В.П. Тимощук. У науково-практичному нарисі “Адміністративна реформа для людини” науковці виділяють такі види адміністративних послуг за змістом адміністративної діяльності щодо їх надання: а) видача дозволів (на зайняття окремими видами підприємницької діяльності; на проведення мітингів, демонстрацій; на розміщення реклами; на зберігання і носіння зброї; на перевезення надгабаритних, великовагових вантажів та ін.), у тому числі акредитація, атестація, сертифікація (наприклад, акредитація вищих навчальних закладів, закладів охорони здоров'я; атестація підприємств, робочих місць; сертифікація товарів, робіт і послуг); б) реєстрація з веденням реєстрів (реєстрація актів громадянського стану, суб’єктів підприємницької діяльності), у тому числі легалізація суб’єктів (наприклад, легалізація об’єднань громадян); в) легалізація актів (як-от, консульська легалізація документів), нострифікація (наприклад, визнання дипломів, виданих в інших країнах) та верифікація (зокрема, встановлення достовірності сертифікатів про походження товарів з України); г) соціальні послуги – встановлення певного статусу, прав індивідів, які перебувають у складних життєвих обставинах і потребують сторонньої допомоги (як-от, призначення пенсій, субсидій) [6, с. 28].
Зауважимо, що до переліку адміністративних послуг за наведеним критерієм потрібно віднести також послуги, які визначаються іншими видами адміністративної діяльності незалежно від назви, у результаті провадження яких приватним особам, а також об’єктам, що перебувають у власності, володінні чи користуванні таких осіб, надається або підтверджується певний юридичний статус або факт (наприклад, видача атестата про повну загальну середню освіту, посвідчення водія на право керування транспортними засобами, свідоцтва про реєстрацію колісних транспортних засобів, паспорта громадянина України для виїзду за кордон тощо).
У подальшому, в книзі “Адміністративна процедура та адміністративні послуги. Зарубіжний досвід і пропозиції для України”, В.П. Тимощук наводить й інші підстави класифікації адміністративних послуг
. 

За критерієм платності науковець розподіляє адміністративні послуги на платні й безоплатні для приватної особи. На наш погляд такий поділ послуг є цілком доречним, оскільки всі публічні послуги мають певну вартість і з економічної точки зору представляється важливою така їх ознака, як джерело фінансування цих послуг.

Слід зазначити, що в Концепції адміністративної реформи України, схваленої Указом Президента України від 22 липня 1998 р., визначалося, що управлінські (адміністративні) послуги повинні бути платними тільки у випадку, коли громадянин має вибір – користуватися цією послугою чи ні [188]. Разом з тим, передбачалася можливість отримання платних адміністративних послуг на розсуд суб'єкта. Адже зробити переважну більшість адміністративних послуг безоплатними для користувачів сьогодні не наважуються навіть економічно розвинені держави.
Оскільки на цей час в Україні більшість таких послуг є платними, то і процес справляння плати за їх одержання потребував упорядкування. З цього приводу Закон України “Про адміністративні послуги”, ухвалений Верховною Радою України 6 вересня 2012 року, зазначає, що платність або безоплатність надання адміністративної послуги встановлюється виключно законами, які регулюють відповідні суспільні відносини. Стаття 11 цього Закону роз’яснює, що на безоплатній основі здійснюється надання адміністративних послуг у сфері соціального забезпечення громадян. Що ж стосується платної адміністративної послуги, то розмір плати за її надання (адміністративний збір) і порядок її справляння визначаються законом з урахуванням її соціального та економічного значення. Ця плата вноситься суб’єктом звернення одноразово за весь комплекс дій та рішень суб’єкта надання адміністративних послуг, необхідних для отримання адміністративної послуги (включаючи вартість бланків, експертиз, здійснюваних суб’єктом надання адміністративної послуги, отримання витягів з реєстрів тощо). Стягнення за надання адміністративних послуг будь-яких додаткових не передбачених законом платежів або вимагання сплати будь-яких додаткових коштів забороняється [136].
На підставі зазначеного вище за критерієм причини звернення за адміністративною послугою (якщо точніше: за обов’язковістю одержання послуги суб’єктом звернення) послуги можна класифікувати на обов’язкові (наприклад, обов’язковість отримання кожним громадянином України за умов досягнення ним 16-річного віку внутрішнього загальногромадянського паспорта) та добровільні (наприклад, звернення до компетентного органу з метою отримання адресної допомоги).
Залежно від суб’єктів надання адміністративні послуги поділяються на державні та муніципальні. 

Державні послуги – це послуги, що надаються органами державної влади (насамперед виконавчої), підприємствами, установами та організаціями, що належать до сфери їх управління. Муніципальні послуги – це послуги, що надаються органами місцевого самоврядування та комунальними підприємствами, установами, організаціями.

За суб'єктами, які отримують послуги, слід розрізняти:

1) послуги, спрямовані на задоволення інтересів фізичних осіб (комунальні послуги, побутові послуги, соціальні послуги);

2) послуги, спрямовані на задоволення інтересів юридичних осіб і індивідуальних підприємців (реєстрація юридичних осіб і індивідуальних підприємців, видача ліцензій тощо);

3) послуги, спрямовані на задоволення інтересів як фізичних, так і юридичних осіб (реєстрація прав на нерухоме майном, кадастровий облік об'єктів нерухомого майна та ін.).
Серед публічних послуг можна виділити: 1) ті, що можуть адресуватися всьому населенню; 2) послуги, що адресуються окремим категоріям громадян (пенсіонерам, багатодітним батькам і т. ін.); 3) послуги, адресовані конкретним громадянам, що звернулися з питання їх одержання. Послуги, затребувані значним колом фізичних та юридичних осіб, можна назвати загальними, а адресовані конкретним громадянам – індивідуальними.
Залежно від форми реалізації адміністративні послуги поділяють на: 

1) послуги, пов'язані з реальним здійсненням конституційних прав і свобод громадян (послуги в медичній сфері, послуги у сфері культури та ін.); 

2) власне адміністративні послуги, пов'язані з юридичним оформленням умов, необхідних для реалізації прав і свобод громадян (видача паспорта, свідоцтва, ліцензії тощо) [60, с. 13].
Автори навчального посібника “Моніторинг державних і муніципальних послуг у регіоні як стратегічний інструмент підвищення якості регіонального управління: досвід, проблеми, рекомендації” пропонують наступні критерії класифікації державних та муніципальних послуг. 

За кількістю відомств (суб’єктів), задіяних до процедури надання послуги, серед останніх розрізняють елементарні та композитні (міжвідомчі) державні послуги. Елементарні державні послуги – послуги, які реалізуються і надаються в рамках взаємодії суб’єкта звернення з одним відомством (наприклад, видача свідоцтва про народження; видача висновку щодо можливості нанесення ідентифікаційних номерів транспортних засобів та ін.). Композитні (міжвідомчі) державні послуги – послуги, які складаються з декількох елементарних послуг (тобто у процедурі їх надання задіються декілька різних відомств) (наприклад, оформлення та видача дозволу на перевезення надгабаритних та великовагових вантажів; видача дозволу на перевезення небезпечних вантажів та ін.).

За наявності проміжного результату слід розрізняти такі послуги: 
1) проста, яка передбачає одноразове звернення до суб’єкта її надання з отриманням кінцевого результату; 
2) складна – передбачає багаторазове звернення до суб’єкта її надання з отриманням проміжних результатів, які мають самостійну цінність (наприклад, видача довідки про відповідність технічного стану автобусів перевізника-претендента умовам перевезень та видача довідки про відповідність перевізника-претендента вимогам нормативно-правових актів у сфері безпеки дорожнього руху) [114, с. 85-86].
За критерієм необхідності для споживача можна виділити основні та додаткові послуги. Основна послуга безпосередньо спрямована на задоволення конкретної потреби. Додаткова послуга “супроводжує” основну послугу і, як правило, окремо від основної не застосовується, оскільки в її відокремленому наданні немає сенсу. Наприклад, основна послуга – реєстрація місця перебування, додаткова послуга – видача довідки про реєстрацію місця проживання або місця перебування.

Крім того, стаття 15 Закону України “Про адміністративні послуги” визначає, що в приміщеннях, де надаються адміністративні послуги, можуть надаватися супутні послуги, як-от: виготовлення копій документів, ламінування, фотографування, продаж канцелярських товарів, надання банківських послуг тощо. Ці послуги, які за ознаками є суто господарськими, відповідно до цього Закону повинні надаватися суб’єктами господарювання на конкурсній основі. Надання платних супутніх послуг суб’єктом надання адміністративних послуг, центром надання адміністративних послуг забороняється [136].
Дуже важливо виділити ще такий критерій класифікації послуг, як доступність, тобто можливість суб’єктами звернення безперешкодно отримати ту чи іншу послугу. Адже наявність послуги є необхідною, але не достатньою умовою щодо її споживання. Якщо перед заінтересованою в послузі особою виникають бар'єри (цінові, часові чи пов'язані з віддаленістю послугонадавача), або ці бар'єри носять інший дискримінаційний характер, то фактично послуга стає доступною тільки певному колу осіб. За цим критерієм виділяються: 1) доступні послуги (прийнятні для всіх громадян); 2) малодоступні послуги (прийнятні для певних категорій осіб).

Можна вести мову про такі види доступності послуги: фізичну (фізична можливість для різних категорій громадян, у тому числі інвалідів, отримати послугу, яка визначається наявністю ліфтів, пандусів та ін.); доступність у часі (визначається зручністю для споживача режиму роботи органу, що надає послугу); територіальну (транспортна і пішохідна доступність); інформаційну (достатність і зручність отримання інформації про послугу, способи та умови її отримання, ступінь поінформованості споживачів про характер послуги та можливості її отримання); фінансову (обсяг фінансових витрат, пов'язаних з отриманням послуги, вартість самої послуги і дій, що передують її наданню) При цьому державні послуги повинні володіти властивістю універсальності вимог до всіх їх одержувачів (відсутність дискримінації), а технологічно процес надання універсальних послуг не повинен створювати технологічних бар'єрів (продуктивність послуги повинна забезпечувати відсутність черг). Винятком може бути лише певне коло осіб, яке чітко визначено в законодавстві [114, с. 88-89]. 

Згідно з положеннями статті 9 Закону України “Про адміністративні послуги” такі послуги можна класифікувати за можливими способами їх отримання на: 1) послуги, що надаються уповноваженими суб’єктами безпосередньо; 2) послуги, що надаються через центри надання адміністративних послуг; 3) послуги, що надаються через Єдиний державний портал адміністративних послуг (тобто в електронній формі з використанням мережі Інтернет) [136].
З урахуванням вимог щодо необхідності стандартизації та регламентації надання кожної адміністративної послуги, доцільно розділити такі послуги на регламентовані (які передбачають наявність адміністративного регламенту) і нерегламентовані; стандартизовані (які передбачають наявність стандарту якості і комфортності надання послуги) і не стандартизовані.

Нарешті, наведемо класифікацію, яка, як ми вважаємо, має велике значення при складанні реєстрів адміністративних послуг, і, відповідно, представляє найбільший практичний інтерес. У відповідності з нею публічні послуги можна розділити на види залежно від галузі їх надання:

1) послуги у сфері землекористування. До них можна віднести послуги з надання земельних ділянок громадянам та юридичним особам з державної і муніципальної власності, по постановці земельних ділянок на державний кадастровий облік, реєстрації прав на земельні ділянки;
2) послуги в галузі природокористування, наприклад, державна експертиза запасів корисних копалин, геологічної, економічної та екологічної інформації про ділянки надр, що надаються в користування та ін.;
3) послуги в галузі підприємницької діяльності, наприклад, державна реєстрація юридичних осіб та індивідуальних підприємців, видача дозволів (ліцензій) на здійснення певних видів діяльності;
4) послуги в галузі соціальних відносин (соціальні послуги). До цього виду адміністративних послуг слід віднести прийняте компетентним органом рішення про надання адресної допомоги, як-от: призначення пенсії, надання субсидії, виплата одноразової допомоги при народженні дитини тощо;

5) послуги в інших суспільних сферах, зокрема: у сфері економіки, в соціально-культурній сфері, у сфері безпеки й оборони, у правоохоронній сфері, в міграційній сфері та ін.

Упорядкування системи адміністративних послуг – основний напрям наближення влади до пересічного громадянина, задоволення його потреб, захисту прав та свобод. З метою ведення обліку таких послуг, удосконалення процедури їх надання на платній і безоплатній основі, забезпечення відкритого і безоплатного доступу до інформації про цей напрям діяльності органів публічної влади в Україні запроваджено Реєстр адміністративних послуг, порядок ведення якого затверджено постановою Кабінету Міністрів України від 30 січня 2013 р. № 57 [177]. Відповідно до цього Реєстру, який формується і ведеться центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику економічного розвитку, розглянутий нами вище розподіл адміністративних послуг за суб’єктами їх надання можна розширити. Тоді адміністративні послуги органів публічної влади України відповідно до адміністративно-територіального поділу країни можна класифікувати на ті, що надаються: 1) центральними органами виконавчої влади та іншими державними органами, їх територіальними органами, підприємствами, установами та організаціями, що належать до сфери їх управління; 2) органами влади Автономної Республіки Крим (їх структурними підрозділами), в тому числі місцевими райдержадміністраціями, та органами місцевого самоврядування (їх виконавчими органами) в Автономній Республіці Крим; 3) облдержадміністраціями та райдержадміністраціями у відповідній області (їх структурними підрозділами), а також органами місцевого самоврядування (їх виконавчими органами) у відповідній області; 4) Київською та Севастопольською міськдержадміністраціями та районними у мм. Києві та Севастополі держадміністраціями (їх структурними підрозділами), а також органами місцевого самоврядування (їх виконавчими органами) у мм. Києві та Севастополі.
Статтею 17 Закону України “Про адміністративні послуги” передбачено запровадження Єдиного державного порталу адміністративних послуг (http://poslugy.gov.ua/), порядок ведення якого затверджено постановою Кабінету Міністрів України від 3 січня 2013 р. № 13 [176]. На Єдиному державному порталі адміністративних послуг (далі – Портал), який є офіційним джерелом інформації про надання адміністративних послуг в Україні й доступ суб’єктів звернення до якого забезпечується з використанням мережі Інтернет, розподіл адміністративних послуг за суб’єктами їх надання ще більше деталізується. Тут адміністративні послуги органів публічної влади України за цим критерієм поділяються на ті, що надаються: 1) центральними органами виконавчої влади (як-от, Міністерство внутрішніх справ України, Антимонопольний комітет України, Пенсійний фонд України та інші – всього 24 суб'єкти) та їх територіальними органами; 2) державними колегіальними органами (зокрема, Національна комісія з цінних паперів та фондового ринку України та інші – всього 4 суб'єкти) та їх територіальними органами; 3) іншими центральними органами виконавчої влади та їх територіальними органами: 3.1) державними агентствами (всього 15 суб'єктів); 3.2) державними інспекціями (всього 12 суб'єктів); 3.3) державними службами (всього 26 суб'єктів); 4) органами виконавчої влади Автономної Республіки Крим (всього 30 суб'єктів) та їх структурними підрозділами; 5) місцевими органами виконавчої влади: 5.1) 14 райдержадміністраціями (їх структурними підрозділами) в Автономній Республіці Крим та 10 органами місцевого самоврядування (їх виконавчими органами) в Автономній Республіці Крим; 5.2) Київською міською радою, Київською міськдержадміністрацією та її 16 структурними підрозділами, 10 районними у м. Києві держадміністраціями (їх структурними підрозділами), а також 12 територіальними підрозділами центральних органів виконавчої влади в м. Києві; 5.3) Севастопольською міською радою, Севастопольською міськдержадміністрацією та її 14 структурними підрозділами, а також 4 районними у м. Севастополь держадміністраціями (їх структурними підрозділами). Як бачимо, Портал не позбавлений недоліків, оскільки в ньому поки що не передбачено розміщення адміністративних послуг, що надаються облдержадміністраціями та райдержадміністраціями у відповідній області (їх структурними підрозділами), а також органами місцевого самоврядування (їх виконавчими органами) у відповідній області (за винятком мм. Київ та Севастополь). Разом з тим, на Порталі передбачено розміщення послуг, що надаються в кожному із центрів надання адміністративних послуг (далі – ЦНАП), тобто в постійно діючому робочому органі або структурному підрозділі виконавчого органу міської, селищної ради або Київської, Севастопольської міської державної адміністрації, районної, районної у мм. Києві та Севастополі державної адміністрації.

На Порталі передбачено також розміщення реєстру адміністративних послуг, в якому послуги класифікуються за ознакою суб’єктів, які їх отримують, а саме: 1) послуги, що отримують юридичні особи; 2) послуги, що отримують суб’єкти господарювання; 3) послуги, що отримують фізичні особи; 4) послуги, що отримують іноземні громадяни.
Таким чином, комплексне дослідження правової природи і специфічних ознак адміністративних послуг, що їх ідентифікують, дозволяє класифікувати адміністративні послуги за певними критеріями, більшість з яких розглянуто нами вище. 
На підставі зазначеного вище нами пропонується узагальнена класифікація адміністративних послуг (Таблиця 1.3.1).
Таблиця 1.3.1. Узагальнена класифікація адміністративних послуг.

	Критерій
	Вид послуги

	1. За змістом адміністративної діяльності щодо надання послуги
	· видача дозволів, у тому числі акредитація, атестація, сертифікація;

· реєстрація з веденням реєстрів, у тому числі легалізація суб’єктів;

· легалізація актів, нострифікація та верифікація;

· соціальні послуги;
· інші види адміністративної діяльності, у результаті провадження яких заінтересованим приватним особам надається або підтверджується певний юридичний статус або факт. 

	2. За платністю послуги
	· платні;

· безоплатні.

	3. За обов’язковістю одержання послуги
	· обов’язкові;

· добровільні.

	4. За суб’єктами надання послуги
	· державні;

· муніципальні (комунальні).

	5. За суб’єктами одержання послуги
	· спрямовані на задоволення інтересів фізичних осіб;

· спрямовані на задоволення інтересів юридичних осіб і індивідуальних підприємців;

· спрямовані на задоволення інтересів як фізичних, так і юридичних осіб;
· адресовані всьому населенню (загальні);

· адресовані окремим категоріям громадян;

· адресовані конкретним громадянам (індивідуальні);
· ті, що отримують юридичні особи;

· ті, що отримують суб’єкти господарювання;

· ті, що отримують фізичні особи;

· ті, що отримують іноземні громадяни.

	6. За формою реалізації прав і свобод приватних осіб
	· пов'язані з реальним здійсненням конституційних прав і свобод громадян;

· пов'язані з юридичним оформленням умов, необхідних для реалізації прав і свобод громадян.

	7. За кількістю відомств (суб’єктів), задіяних до процедури надання
	· елементарні;

· композитні (міжвідомчі).

	8. За наявності проміжного результату
	· проста;

· складна.

	9. За ступенем необхідності для споживача послуги
	· основна;

· додаткова;

· супутня.

	10. За доступністю послуги
	· доступні (прийнятні для всіх громадян);

· малодоступні (прийнятні для певних категорій осіб).

	11. За можливими способами отримання послуги
	· які надаються уповноваженими суб’єктами безпосередньо;

· які надаються через центри надання адміністративних послуг;

· які надаються через Єдиний державний портал адміністративних послуг.

	12. За наявністю стандартів
	· стандартизовані;

· не стандартизовані.

	13. За наявністю регламентів
	· регламентовані;

· нерегламентовані.

	14. Залежно від галузі надання
	· послуги у сфері землекористування;

· послуги в галузі природокористування;

· послуги в галузі підприємницької діяльності;

· послуги в галузі соціальних відносин (соціальні послуги);
· послуги в інших суспільних сферах.


Така класифікація видається необхідною в умовах інтенсивного розвитку законодавства України, що регулює правовідносини, пов'язані з наданням адміністративних послуг. 
Прийняття Верховною Радою України 6 вересня 2012 року Закону України “Про адміністративні послуги” й ряду інших нормативних правових актів, що визначають правові засади реалізації прав, свобод і законних інтересів фізичних та юридичних осіб у сфері надання адміністративних послуг, підвищує актуальність пошуку науково обґрунтованих критеріїв і способів класифікації таких послуг. У той же час, наукова діяльність вітчизняних правознавців щодо встановлення критеріїв публічних послуг знаходиться на початковій стадії цього складного, і, як видається, важливого процесу. Вирішення завдання щодо чіткої класифікації таких послуг дозволить подолати існуючі безсистемність і суперечливість в роботі законодавця щодо подальшого розвитку правового механізму регулювання державних, муніципальних та інших видів послуг у різних сферах життєдіяльності суспільства.

1.4. Принципи надання адміністративних послуг

Дотримання прав і свобод людини в Україні органічно поєднане з поняттям правової держави та прогресивним надбанням людства у сфері державотворення. Тому, ефективність гарантій основних прав і свобод людини залежить від рівня розвитку правових принципів, інститутів права та демократії, стану економіки, правотворчої атмосфери в суспільстві, рівня правового виховання і культури населення тощо.
У загальному розумінні термін “принцип” (від лат. principum – першопочаток, основа) означає основне вихідне положення, засади якої-небудь наукової системи, теорії, ідеологічного напряму і т. ін.; особливість, покладену в основу створення або здійснення чого-небудь, спосіб створення або здійснення чогось; переконання, норму, правило, яким керується хто-небудь у житті, поведінці, канон [32, с. 941].
Принципи як поняття теорії відбивають в системі державного управління закономірності, відносини та взаємозв’язки поміж його елементами. Це специфічне поняття, в якому міститься не стільки сама закономірність, відношення та взаємозв’язок, скільки наше знання про них. Принципи є об’єктивними за природою і змістом, але за своїм виразом, оформленням і закріпленням (у тому числі в нормах права) є фактом свідомості. Вони являють собою прояв об’єктивних законів функціонування та розвитку суспільства у суб’єктивній формі, у суспільній свідомості [20, с. 124-125].
Відповідно до статті 4 Закону України “Про адміністративні послуги” сучасна державна політика у сфері надання адміністративних послуг базується на принципах: 

1) верховенства права, у тому числі законності та юридичної визначеності (комплексний принцип); 
2) стабільності; 
3) рівності перед законом;
4) відкритості та прозорості; 
5) оперативності та своєчасності;
6) доступності інформації про надання адміністративних послуг; 

7) захищеності персональних даних; 

8) раціональної мінімізації кількості документів та процедурних дій, що вимагаються для отримання адміністративних послуг; 

9) неупередженості та справедливості; 

10) доступності та зручності для суб’єктів звернень [136].
Відразу зауважимо, що наведені принципи державної політики у сфері надання адміністративних послуг сформовані на основі правових положень Основного Закону України, що встановлюють ключові принципи діяльності органів публічної влади (це, зокрема, статті 3, 19 та 92 Конституції України).
Розглядаючи перший із принципів діяльності органів державної влади у сфері надання адміністративних послуг – принцип верховенства права, у тому числі законності та юридичної визначеності, нам необхідно наголосити, що цей принцип носить комплексний характер. Тобто взагалі тут можна говорити про три взаємопов’язані та взаємообумовлені принципи: 1) верховенства права; 2) законності; 3) юридичної визначеності. 
Принцип верховенства права є одним з найважливіших принципів у діяльності органів влади, загалом, та у сфері надання адміністративних послуг, зокрема. Він належить до числа конституційних принципів. Так, зокрема, Україна проголошується як правова держава й відповідно до ч. 1 ст. 8 Конституції України в Україні визначається та діє принцип верховенства права [92].
Цей принцип означає панування права у життєдіяльності громадянського суспільства й у функціонуванні держави. Йдеться про визначальну роль права у стосунках між усіма учасниками суспільного життя, у життєдіяльності державних і недержавних організацій [93, с. 41–42]. 
Зазначений конституційний принцип повною мірою проявляється у його меті – утвердження такого правопорядку, який обмежує розсуд державної, передусім виконавчої, влади, ставить її під контроль суспільства, створюючи для цього відповідні правові механізми [81].
Принцип верховенства права може бути розкрито лише за умови дотримання специфічних гносеологічних позицій щодо права: по-перше, повинно мати місце розрізнення права і закону; по-друге, право варто розглядати не як акт державної влади, а як соціальний феномен, пов’язаний з такими категоріями, як справедливість, свобода, рівність, гуманізм; по-третє, право має розглядатися у нерозривній зв’язці з правами людини [82].
Щодо сфери надання адміністративних послуг цей принцип означає підпорядкування діяльності держави та її інститутів правам людини, пріоритетність прав та свобод людини і громадянина, справедливість і гуманізм у діяльності суб’єктів надання адміністративних послуг.

Принцип верховенства права передбачає, що правова система повинна бути справедливою і діяти однаково для всіх, особливо при наданні адміністративних послуг органами публічної влади, оскільки, це стосується пріоритету прав та свобод людини і громадянина, істини та гуманізму у діяльності вказаних органів. Він має визначальне не лише ідеологічне, а й практичне значення.
Принцип верховенства права не рівнозначній принципу верховенства закону. Відмінність між ними пов’язана з нетотожністю права і закону. Адже принцип верховенства закону є більш конкретним, але навіть закон може бути не правовим за процедурою його прийняття або за своїм змістом. Верховенство закону означає передусім верховенство правового закону, тому що не кожний закон є правовим. Відповідність змісту закону праву є ще однією ознакою принципу верховенства права, важливою рисою правової держави.

Органи публічної влади при наданні адміністративних послуг повинні керуватися принципом верховенства права, який зобов’язує їх не сліпо виконувати вимоги нормативного акту, а зважати на відповідність цього акта вищим за юридичною силою нормам права. Принцип верховенства права також означає, що публічна влада не тільки творить право, а й обмежена у творенні права.

Найбільш різнобічне тлумачення принципу верховенства права дається у рішеннях Європейського суду з прав людини, який діє на основі Конвенції про захист прав людини і основоположних свобод, прийнятої  урядами  держав – членів Ради Європи в  м. Рим  4 листопада 1950 року відповідно до Загальної декларації прав людини. Саме Європейський Суд з прав людини розкриває зміст принципу верховенства права через формулювання вимог, які він виводить з цього принципу. Однією з таких вимог є вимога про якість закону [64]. Під законом тут мається на увазі положення нормативно-правового акта. По-перше, закон повинен бути доступним для заінтересованої особи, тобто містити зрозумілі й чіткі формулювання, які б давали можливість не створювати труднощів особі, а самостійно або з відповідною консультацією регулювати свою поведінку. По-друге, він має бути передбачуваним, тобто таким, щоб особа могла передбачити наслідки його застосування по відношенню до себе. По-третє, закон не повинен суперечити принципу верховенства права, зокрема він з достатньою чіткістю має встановлювати межі дискреційних повноважень, наданих суб’єктам владних повноважень, та спосіб їх здійснення. Це необхідно, щоб особа була захищеною від свавілля суб’єктів владних повноважень.
При цьому, захистом від свавілля з боку суб’єктів надання адміністративних послуг є, щонайменше, контроль за діяльністю посадових осіб, які організовують надання адміністративних послуг та взаємодіють з іншими органами публічної влади щодо надання таких послуг, а також контроль наявності достатніх та ефективних гарантій проти зловживань та корупції з боку посадових осіб.
При розгляді принципу законності слід зазначити, що він також має загальний характер, що випливає з ч. 2 ст. 6 Конституції України в якій вказано: “Органи законодавчої, виконавчої та судової влади здійснюють свої повноваження у встановлених Конституцією межах і відповідно до законів України”. Крім того у ст. 19 Конституції України визначено, що органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України [92].
При цьому, варто наголосити, що Конституція України, як Основний Закон держави, має найвищу юридичну силу. Закони та інші нормативно-правові акти приймаються на основі Конституції України й повинні відповідати їй [92].
Принцип законності полягає, зокрема, в тому, що суб’єкти надання адміністративних послуг повинні здійснювати свої повноваження у встановлених Конституцією межах і відповідно до законів України, тобто суворо і неухильно виконувати ці закони. 

Принцип законності є одним з чинників демократичного державного устрою, який визначає рівність усіх учасників суспільних відносин перед законом у ході здійснення адміністративних процедур з надання адміністративних послуг – як-то суб’єктів надання адміністративних послуг, так і суб’єктів звернення за їх отриманням.

Щодо сфери надання адміністративних послуг принцип законності найбільш чітко виражено у статті 5 Закону України “Про адміністративні послуги” (Основні вимоги до регулювання надання адміністративних послуг), за якою виключно законами встановлюються підстави для одержання адміністративної послуги; суб’єкт надання послуг та відповідні його повноваження; перелік та вимоги до документів для отримання послуги; платність або безоплатність послуги; граничний строк надання; перелік підстав для відмови у наданні адміністративної послуги; перелік адміністративних послуг, що надаються в державі [136].
Отже, принцип законності в наданні адміністративних послуг – це здійснення всіх правових форм діяльності суб’єктами надання адміністративних послуг із використанням закону, при суворому і неухильному його дотриманні, виконанні з урахуванням інших нормативних правових актів (як-от, указів, постанов тощо), що регулюють сферу надання адміністративних послуг на основі й у відповідності з нормами права, природними правами та обов’язками людини і громадянина.

Ще однією складовою вказаного вище комплексного принципу є юридична визначеність (англ. legal certainty) – один з основних принципів адміністративного права, відповідно до якого всі суб’єкти права (зокрема, суб’єкт надання адміністративних послуги та суб’єкт звернення за отриманням цих послуг) повинні керуватися у своїх діях нормативними правовими приписами. Цей принцип іноді іменують юридичною безпекою, юридичною стабільністю, передбаченістю та процедурною справедливістю.

Відповідно до цього принципу суб’єкти звернення за адміністративною послугою повинні мати змогу планувати свої дії з упевненістю, що знають про їх правові наслідки. Цей принцип вимагає, зокрема, щоб правові акти заздалегідь оприлюднювалися, діяли на майбутнє, були ясними, простими, точними, чіткими і несуперечливими. Застосування нормативно-правових актів суб’єктами надання адміністративних послуг повинне бути передбачуваним для суб’єктів звернення. По-перше, така передбачуваність збільшує автономію суб’єкта звернення по відношенню до суб’єкта надання адміністративної послуги, що врешті-решт забезпечує її свободу. По-друге, передбачуваність є раціональною засадою організації будь-якої нормативно-правової системи.
Принцип юридичної визначеності, передбачає дотримання принципу остаточності рішення, під яким розуміється недопустимість повторного розгляду вже розглянутої заяви (звернення) та матеріалів щодо надання адміністративних послуг. Повноваження суб’єктів надання адміністративних послуг переглядати рішення щодо надання адміністративних послуг повинні використовуватися тільки для виправлення адміністративних помилок, а не для заміни рішень щодо надання послуг.

Вказаний принцип покликаний захищати права людини так само, як і загальний (публічний) інтерес, сприяти покращенню якості у процесі розгляду та прийняття рішень і, нарешті, у забезпеченні надійності у діяльності суб’єктів надання адміністративних послуг.

Юридична визначеність є однією з умов ефективної дії принципу верховенства права, а забезпечення реалізації вимог принципу юридичної визначеності у його широкому розумінні є запорукою не лише ефективних реалізації та захисту прав людини, а й значного вдосконалення державного механізму у сфері надання адміністративних послуг.
Розглядаючи наступний принцип діяльності органів публічної влади у сфері надання адміністративних послуг – принцип стабільності, слід розуміти його як незмінність, збереження певного напряму політики держави у сфері надання адміністративних послуг, яка повинна сприяти врегулюванню процесу розвитку системи надання адміністративних послуг.

Варто сказати, що слово стабільність (від лат. stabilis – сталий) означає сталість, тривкість, незмінність, тривале збереження певного стану [267, с. 35].
Цей принцип ґрунтується на стабільності державної політики стосовно організаційно-правового регулювання сфери надання послуг, дотримання визначених на певний час орієнтирів у розвитку суспільства, які змінюються поступово, еволюційним шляхом. Це дає змогу: по-перше, суб’єктам звернення за отриманням адміністративних послуг мати сталі інтереси, створювати певні перспективи у своїй діяльності; по-друге, стабільність державної політики має велике значення щодо наданих повноважень органів публічної влади, що здійснюють надання адміністративних послуг.

У сфері надання адміністративних послуг принцип стабільності забезпечується, зокрема, вимогами статті 5 зазначеного вище Закону щодо встановлення вимог до регулювання відносин з надання адміністративних послуг – виключно законом [136].
При наданні органами публічної влади адміністративних послуг суб’єктам звернення особливого значення набуває принцип рівності перед законом, який носить загальний характер та закріплений у ст. 24 Конституції України, в якій вказано, що громадяни мають рівні конституційні права і свободи та є рівними перед законом [92]. 

Принцип рівності громадян перед законом є однією з найзагальніших умов існування сучасних правових систем. Його закріплення вважається неабияким здобутком суспільства, зумовленим об’єктивно існуючими імперативами цивілізації. Передусім, поява цього принципу пов’язана з розробкою правової доктрини, а пізніше й теорій соціальної держави та громадянського суспільства.

Відповідно до ст. 21 Конституції України, оскільки права людини належать їй від народження, є невідчужуваними, тому немає людей із більшим чи меншим обсягом прав – всі люди від природи наділені одними і тими правами [92].
Сучасне адміністративне право вимагає однакового ставлення посадових осіб органів публічної влади до суб’єктів звернення – фізичних чи юридичних осіб – щодо надання адміністративних послуг і дозволяє справедливу диференціацію правового регулювання лише в окремих питаннях.

Як влучно зауважують іноземні спеціалісти, законодавче регулювання адміністративних процедур дає можливість зменшити стратегічно слабке становище людини перед органами влади, або, інакше кажучи, завдяки правовому зв’язуванню та покладенню на публічну адміністрацію обов’язків перед громадянином вдається врівноважити сторони та компенсувати відносну слабкість особи у відносинах з державою  [105, с. 25].
Хоча, звичайно, суб’єкти надання адміністративних послуг наділені владними повноваженнями і тому, насамперед, від них залежить як буде вирішено справу, проте саме суб’єкт звернення отримує реальні важелі впливу на вирішення цієї справи. Принцип рівності перед законом означає також рівність різних фізичних та юридичних осіб приватного права, які звернулися за отриманням послуги перед законом.

Не може бути привілеїв чи обмеження прав суб’єктів звернення з боку органів публічної влади при отриманні адміністративної послуги за ознаками раси, кольору шкіри, політичних, релігійних та інших переконань, статі, етнічного та соціального походження, майнового стану, місця проживання, за мовними або іншими ознаками. Саме ці ознаки рівності перед законом закріплено і в ч. 2 ст. 24 Конституції України [92].
Дотримання принципу відкритості та прозорості в діяльності суб’єктів надання адміністративних послуг є невід’ємною характеристикою здійснення ефективного управління і обов’язковою умовою реформування держави шляхом демократичного розвитку.

Прозорість у європейському праві стосується переважно доступу громадян до офіційних документів. Підвищення рівня відкритості та прозорості в діяльності органів публічної влади сприятиме забезпеченню достовірності, оперативності й повноти інформації щодо надання адміністративних послуг та прийняття управлінських рішень, які зачіпають права та інтереси суб’єктів звернення за отриманням адміністративної послуги. Крім того, відкритість і прозорість у діяльності суб’єктів надання адміністративних послуг здатні не тільки нівелювати напруження в суспільстві, пов’язане з неадекватними діями виконавчих органів влади, найбільш повно та якісно ураховувати потреби фізичних та юридичних осіб, які звертаються за отриманням адміністративних послуг, а й суттєво підвищити ефективність публічного управління. 
Відповідно до принципу, що розглядається, ч. 11 ст. 9 Закону України “Про адміністративні послуги” передбачено забезпечення суб’єктом надання адміністративних послуг вільного доступу до своїх приміщень, в яких здійснюється прийом суб’єктів звернень, у тому числі забезпечення належних умов для доступу осіб з обмеженими фізичними можливостями [136].
Принцип відкритості та прозорості передбачає також наявність та доступність необхідної для отримання адміністративної послуги інформації, зокрема: на офіційних веб-сайтах органів влади в мережі Інтернет, в тому числі, щодо процедури надання адміністративної послуги; щодо документів, які потрібно подати суб’єкту звернення для надання адміністративної послуги; щодо зразків заповнення документів, розміру та порядку оплати адміністративної послуги; щодо посадових осіб, уповноважених надавати адміністративні послуги тощо.

Цей принцип також означає можливість отримання інформації через функціонування системи електронної міжвідомчої взаємодії державних органів, а також через Єдиний державний портал адміністративних послуг з використанням мережі Інтернет та цілодобової Урядової телефонної довідки про адміністративні послуги [222].
Крім того, принцип відкритості й прозорості надання послуг є основним у роботі центрів надання адміністративних послуг, адже ця вимога дозволяє ефективно реалізовувати принцип “єдиного вікна” та зменшує корупційні ризики в діяльності органів публічної влади.

Отже, принцип відкритості та прозорості діяльності суб’єктів надання адміністративних послуг слід розуміти як можливість взаємодії органів публічної влади із суб’єктами звернення за отриманням адміністративних послуг при формуванні і реалізації державної політики щодо надання таких послуг, впливу в межах чинного законодавства на прийняття рішення суб’єктів надання адміністративних послуг, доступу громадян до повної, об’єктивної й достовірної інформації. Цей принцип передбачає також відкритість процедур надання адміністративних послуг для зовнішніх перевірок з будь-яких питань у відповідності із чинним законодавством. 

Принцип оперативності та своєчасності означає, перш за все швидкість і чіткість прийняття управлінських рішень посадовими особами органів публічної влади щодо надання адміністративних послуг суб’єктам звернення, а також оновлення нормативно-правових актів в умовах постійного розвитку системи надання адміністративних послуг.

Указаний принцип вимагає від суб’єктів надання адміністративних послуг постійного оновлення правового механізму щодо надання адміністративних послуг, швидкого реагування на нові тенденції суспільних відносин і необхідність надання їм формальної визначеності. У правотворчому процесі цей принцип забезпечує також своєчасне скасування нормативно-правових актів, що застаріли чи суперечать чинному законодавству, створюють юридичні колізії у сфері надання адміністративних послуг.
Проявом принципу оперативності та своєчасності є встановлення правовими нормами строків вчинення дій суб’єктами правових відносин, якими є посадові особи органів публічної влади, що надають адміністративні послуги та розглядають адміністративну справу впродовж розумного строку, тобто у найкоротший строк, достатній для її вирішення, з дотриманням вимог, установлених Законом України “Про адміністративні послуги”, – інакше кажучи, своєчасно до настання обставин, за яких буде втрачено сенс у прийнятті відповідного адміністративного акту.

Строк надання адміністративної послуги органами публічної влади є одним із найвразливіших елементів принципу оперативності та своєчасності щодо адміністративної процедури із розгляду та прийняття адміністративного акту про надання таких послуг суб’єктам звернення.
Наступним принципом діяльності органів публічної влади у сфері надання адміністративних послуг є принцип доступності інформації про надання адміністративних послуг.

Відповідно до ст. 14 Закону України “Про інформацію”, під інформацією про товар (роботу, послугу) слід розуміти відомості та/або дані, які розкривають кількісні, якісні та інші характеристики товару (роботи, послуги). При цьому, згідно зі ст. 2 цього ж Закону, основними принципами інформаційних відносин, зокрема, є: гарантованість права на інформацію, її достовірність, повнота, відкритість та доступність, свобода обміну інформацією, правомірність її одержання, використання, поширення, зберігання та захисту, захищеність особи від втручання в її особисте та сімейне життя [194].
Щодо сфери надання адміністративних послуг принцип доступності інформації означає достовірність, повноту і своєчасність подання органами публічної влади відомостей про адміністративні послуги та порядок їх надання, а також іншої важливої суб’єктів звернення відповідної інформації, зокрема щодо порядку функціонування суб’єктів надання адміністративних послуг. 
Цей принцип виражається не лише у якості інформації та спрямованості її змісту, але і в її доступності якомога ширшому колу заінтересованих суб’єктів, охоплюючи й осіб з обмеженими можливостями та приналежних до мовних меншин, а також інші міноритарні чи потенційно вразливі соціальні групи [117, с. 91].
Принцип, що розглядається, означає також і можливість отримання суб’єктами звернення інформації про адміністративні послуги різними способами. Так, відповідно до ст. 6 Закону України “Про адміністративні послуги”, отримання суб’єктами звернення інформації про адміністративні послуги та порядок їх надання, забезпечується шляхом надання їм безоплатного доступу до Реєстру адміністративних послуг, розміщеного на Урядовому порталі, функціонування цілодобової Урядової телефонної довідки та інформування таких суб’єктів через засоби масової інформації [136].
З точки зору доступності інформації про надання адміністративних послуг особливо важливими є спеціальні приписи Закону України “Про адміністративні послуги” щодо інформаційної картки, що розробляється та затверджується на кожну адміністративну послугу і розміщується суб’єктом її надання на його офіційному веб-сайті та у місці здійснення прийому суб’єктів звернень (частина 2 ст. 8 Закону).
Для практичної реалізації принципу доступності інформації про надання адміністративних послуг передбачені норми Закону України “Про адміністративні послуги”, які визначають функціонування специфічних інформаційних ресурсів у сфері адміністративних послуг  – Реєстру адміністративних послуг (ст. 16 Закону ) і Єдиного державного порталу адміністративних послуг (ст. 17 Закону). 
Однією з цілей формування та ведення Реєстру адміністративних послуг визначено забезпечення відкритого і безоплатного доступу до інформації про адміністративні послуги (пункт 2 частини 1 ст. 16 Закону). Порядок ведення цього реєстру затверджено постановою Кабінету Міністрів України від 30 січня 2013 р. № 57 [136]. 

Одним із визначальних принципів державної політики у сфері надання адміністративних послуг є принцип захищеності персональних даних. Його ще можна назвати загальноправовим, оскільки правовою основою цього принципу є Конституція України, ч. 2 ст. 32 якої проголошує: “Не допускається збирання, зберігання, використання та поширення конфіденційної інформації про особу без її згоди, крім випадків, визначених законом, і лише в інтересах національної безпеки, економічного добробуту та прав людини” [92].
Також п. 3 ч. 9 ст. 9 Закону України “Про адміністративні послуги” визначає, що суб’єкт надання адміністративної послуги, підприємства, установи або організації, що належать до сфери його управління, які володіють документами або інформацією, необхідними для надання адміністративної послуги, зобов’язані відповідно до закону забезпечити зберігання та захист інформації, отриманої в результаті надання адміністративної послуги [136].
Слід зауважити, що конфіденційною (від лат. сonfidential – довіра) є інформація з обмеженим доступом, що містить відомості, якими володіють, користуються або розпоряджаються окремі фізичні чи юридичні особи, й які є предметом їх професійного, ділового, виробничого, комерційного та іншого інтересу [283, с. 332].
Конфіденційною є інформація про особу тобто її персональні дані. Порядок доступу, система захисту та рівень конфіденційності відповідних відомостей визначається законодавством або власником цих відомостей. 

У Законі України “Про захист персональних даних” від 1 червня 2010 р. № 2297-VІ визначено: персональні дані – це відомості чи сукупність відомостей про фізичну особу, яка ідентифікована або може бути конкретно ідентифікована [187].
Відповідно до п. 2 ст. 11 Закону України “Про інформацію” від 2 жовтня 1992 р. № 2657-XII основними персональними даними про особу є: національність, освіта, сімейний стан, релігійна приналежність, стан здоров’я, адреса, дата і місце народження [194].
Під терміном “захищеність” стосовно сфери суспільних відносин, що розглядається, розуміється підтримка дисципліни доступу, яка виключає несанкціоноване отримання інформації [120, с. 216].
Отже, розглядаючи принцип захищеності персональних даних у сфері надання адміністративних послуг, слід зазначити, що суб’єкти надання адміністративних послуг повинні дотримуватися положень Конвенції про захист осіб у зв’язку з автоматизованою обробкою персональних даних від 28 січня 1981 р., яка ратифікована Законом України від 6 липня 2010 р. № 2438-VІ [214]. Остільки, відповідно до вказаної Конвенції, суб’єкти надання адміністративних послуг повинні забезпечувати для кожної фізичної особи, незалежно від її громадянства або місця проживання, дотримання її прав й основоположних свобод, зокрема, права на недоторканість приватного життя, у зв’язку з автоматизованою обробкою персональних даних, що її стосуються.

Слід зауважити, що при наданні адміністративних послуг саме і використовують персональні данні про суб’єктів звернення. У ході використання цих персональних даних, що піддаються автоматизованій обробці, мають забезпечуватися наступні вимоги щодо них: a) отримуватися та оброблятися сумлінно та законно; б) зберігатися для визначених і законних цілей та не використовуватися в спосіб, не сумісний із цими цілями; в) бути адекватними, відповідними та ненадмірними стосовно цілей, для яких вони зберігаються; г) бути точними та в разі необхідності оновлюватися; д) зберігатись у формі, яка дозволяє ідентифікацію суб’єктів даних не довше, ніж це необхідно для мети, з якою такі дані зберігаються [214].
Зазначимо, що правові відносини, пов’язані із захистом і обробкою персональних даних спрямовані на захист основоположних прав і свобод людини і громадянина, зокрема права на невтручання в особисте життя, у зв’язку з обробкою персональних даних, регулюються зазначеним вище Законом України “Про захист персональних даних”.
Таким чином, щодо дотримання принципу захищеності персональних даних, суб’єкти надання адміністративних послуг повинні враховувати закріплені в зазначеному Законі положення, а також положення Конвенції, що розглядається. Адже в ході надання адміністративних послуг суб’єкту звернення, персональні дані про нього заносяться посадовими особами органів публічної влади до електронних баз даних чи картотек та оброблюються у формі, що допускає ідентифікацію фізичної особи, якої вони стосуються, у строк, не більший ніж це необхідно відповідно до їх законного призначення [187].
Отже, оскільки держава гарантує захист персональних даних про суб’єктів звернення, тому суб’єкти надання адміністративних послуг за згодою суб’єктів звернення обробляють персональні данні про них і повинні забезпечувати захист цих даних від незаконного втручання, у тому числі від втрати, незаконного або випадкового знищення та незаконного доступу, зміни та поширення, а також забезпечувати належний захист у базі персональних даних.
Варто зазначити, що захист персональних даних посадовими особами, які надають адміністративні послуги, повинен здійснюватися лише відповідно до професійних, службових або трудових обов’язків таких осіб. Посадові особи зобов’язані не допускати розголошення у будь-який спосіб персональних даних, які їм було довірено або які стали відомі у зв’язку з виконанням ними професійних чи службових обов’язків, а також особисто забезпечити захист персональних даних, якими вони володіють. Така вимога є чинною також після припинення цими посадовими особами діяльності, пов’язаної з обробкою персональних даних, крім випадків, установлених законом.
У суб’єктів надання адміністративних послуг визначається відповідальна особа, яка організує роботу, пов’язану із захистом персональних даних при їх обробці. Надання інформації про персональні дані суб’єктами надання адміністративних послуг суб’єктам звернення повинно здійснюватися так, щоб не порушувати права, свободи і законні інтереси інших громадян, права та інтереси юридичних осіб. На кожну адміністративну послугу суб’єктом її надання ведеться лист-проходження справи, в якому робиться відмітка про дату та час передачі чи направлення справи від одного її виконавця (посадової особи) до іншого.
Принцип захищеності персональних даних передбачає, що суб’єкти надання адміністративних послуг, які отримали персональні дані від суб’єкта звернення, повинні знищити ці персональні дані у разі: 1) закінчення строку зберігання даних, визначеного згодою суб’єкта звернення за отриманням адміністративної послуги на обробку цих даних; 2) припинення правовідносин між суб’єктом звернення за отриманням адміністративної послуги та суб’єктом її надання; 3) набрання законної сили рішенням суду щодо вилучення даних про фізичну особу – суб’єкта звернення з бази персональних даних [187]. Персональні дані суб’єкта звернення, зібрані суб’єктом надання адміністративних послуг з порушенням вимог законодавства, підлягають знищенню у встановленому законом порядку.

Суб’єктам надання адміністративних послуг дозволяється внесення змін до персональних даних суб’єктів звернення за зверненням інших суб’єктів відносин, пов’язаних із персональними даними, якщо на це є згода цього суб’єкта звернення чи відповідна зміна здійснюється за рішенням суду, що набрало законної сили. Зміна персональних даних, які не відповідають дійсності, проводиться суб’єктами надання адміністративних послуг невідкладно з моменту встановлення невідповідності.
Таким чином, принцип захищеності персональних даних суб’єктами надання адміністративних послуг передбачає здійснення комплексу правових, адміністративних, організаційних та технічних заходів, а також підтримку дисципліни доступу, яка виключає несанкціоноване отримання інформації про відомості чи сукупність відомостей про фізичну особу – суб’єкта звернення, яка ідентифікована або може бути конкретно ідентифікована.

Верховною Радою України 1 червня 2010 року прийнято  Закон України “Про захист персональних даних”, а 6 липня 2010 року ратифіковано Конвенцію про захист осіб у зв’язку з автоматизованою обробкою персональних даних  та Додаткового протоколу до Конвенції про захист осіб у зв’язку з автоматизованою обробкою персональних даних щодо органів нагляду та транскордонних потоків даних.
Зазначений Закон регулює правові відносини, пов’язані із захистом і обробкою персональних даних, і спрямований на захист основоположних прав і свобод людини і громадянина, зокрема права на невтручання в особисте життя, у зв’язку з обробкою персональних даних. Дія Закону поширюється на діяльність з обробки персональних даних, яка здійснюється повністю або частково із застосуванням автоматизованих засобів, а також на обробку персональних даних, що містяться у картотеці чи призначені до внесення до картотеки, із застосуванням неавтоматизованих засобів.

Відповідно до ст. 22 Закону України “Про захист персональних даних” контроль за додержанням законодавства про захист персональних даних у межах повноважень, передбачених законом, здійснюють Уповноважений Верховної Ради України з прав людини та суди.
Згідно зі ст. 24 цього Закону в органах державної влади, органах місцевого самоврядування, а також у володільцях чи розпорядниках персональних даних, що здійснюють обробку персональних даних, яка підлягає повідомленню відповідно до цього Закону, створюється (визначається) структурний підрозділ або відповідальна особа, що організовує роботу, пов’язану із захистом персональних даних при їх обробці. Зазначений підрозділ (відповідальна особа) взаємодіє з Уповноваженим Верховної Ради України з прав людини та визначеними ним посадовими особами його секретаріату з питань запобігання та усунення порушень законодавства про захист персональних даних [187].
Наступний принцип, на якому базується державна політика у сфері надання адміністративних послуг – принцип раціональної мінімізації кількості документів та процедурних дій, що вимагаються для отримання адміністративних послуг.

Цей принцип передбачає спрощення процедури отримання адміністративних послуг. У першу чергу це стосується чітко визначеного переліку документів, необхідних для отримання адміністративної послуги. Так, відповідно до цього принципу ч. 6 ст. 9 Закону України “Про адміністративні послуги” встановлюється заборона вимагати від суб’єкта звернення документи або інформацію для надання адміністративної послуги, не передбачені законом. Також ч. 7. ст. 9 цього Закону вказує, що суб’єкт надання адміністративної послуги не може вимагати від суб’єкта звернення документи або інформацію, що перебувають у володінні суб’єкта надання адміністративних послуг або у володінні державних органів, органів влади Автономної Республіки Крим, органів місцевого самоврядування, підприємств, установ або організацій, що належать до сфери їх управління. Для отримання адміністративної послуги суб’єкт звернення у випадках, передбачених законом, подає документи (якщо відомості, що містяться в них, не внесені до відповідних інформаційних баз в обсязі, достатньому для надання адміністративної послуги) [136].
Як правило, суб’єкти надання адміністративної послуги отримують відповідні документи або інформацію без участі суб’єкта звернення, у тому числі шляхом прямого доступу до інформаційних систем або баз даних суб’єктів надання адміністративних послуг. Наприклад, інформацію щодо наявності чи відсутності судимості у суб’єкта звернення, підрозділи ДМС отримують самостійно із баз даних Департаменту інформаційно-аналітичного забезпечення МВС України.

Зауважимо, що механізм реалізації принципу, що розглядається, закладено також у підпункті 1 пункту 3 Вимог до підготовки технологічної картки адміністративної послуги, затверджених постановою Кабінету Міністрів України від 30 січня 2013 р. № 44. Така картка, що містить інформацію про порядок надання адміністративної послуги суб’єктом надання такої послуги, готується і затверджується зазначеним суб’єктом з урахуванням критерію мінімізації дій суб’єкта звернення, але також і витрат часу та інших ресурсів суб’єкта надання адміністративної послуги [155].
Принцип неупередженості та справедливості є похідним від розглянутого нами вище принципу рівності людей перед законом, оскільки при наданні певному суб’єктові звернення за отриманням адміністративної послуги не передбачених законом і невмотивованих переваг принцип рівності порушується.
Принцип неупередженості та справедливості також носить комплексний характер, оскільки тут можна говорити про два взаємопов’язані та взаємообумовлені принципи: 1) неупередженість; 2) справедливість.

У загальному розумінні слово “неупереджений” означає той, що не має обманної, негативної, заздалегідь сформованої думки, упередження проти кого- , чого-небудь [244, с. 398]. З іншого боку, одне із значень терміну “об'єктивний” розкривається як такий, що позбавлений упередження і суб'єктивного ставлення; безсторонній, неупереджений [244, с. 496]. 
Отже, слова “неупереджений” та “об'єктивний” є синонімами і, з деякою часткою умовності, принцип неупередженості можна ототожнювати з більш загальним принципом – принципом об’єктивності.

У свою чергу, в найбільш загальному значенні об’єктивність виступає як принцип, який зобов’язує розглядати явища матеріального світу і події у всій їх складності, багатогранності й суперечливості, з урахуванням усієї сукупності позитивних і негативних сторін їх змісту, незалежно від того, чи подобаються вони дослідникові, чи ні [123, с. 439].
Щодо сфери діяльності, що розглядається, принцип об’єктивності, неупередженості можна розглядати як безстороннє, повне та обґрунтоване вирішення справи щодо надання адміністративної послуги на основі зіставлення одержаних документів, даних, матеріалів, достовірної інформації із нормами законодавства, основними положеннями, інструкціями та розпорядженнями, що регулюють зазначену діяльність із надання адміністративних послуг та дії посадових осіб при її виконанні.

Неупередженість у ході надання адміністративних послуг забезпечує реальне відображення фактів і явищ у ході розгляду справи щодо надання адміністративної послуги, убезпечує суб’єктів звернення від волюнтаризму, неправомірних дій та свавільних рішень з боку суб’єктів надання адміністративних послуг.

Термін “справедливість” (від лат. justitia) – соціально-етична та морально-правова категорія, один з основних принципів права. І за змістом, і по етимології “справедливість” сходить до права, позначає наявність у соціальному світі правових засад і виражає їх правильність, імперативність і необхідність [284, с. 604]. Отже, справедливе те, що виражає право, відповідає праву і випливає з права. Діяти по справедливості означає діяти правомірно, відповідно до загальних і рівних вимог права. В свою чергу, справедливість не може існувати, якщо вона не захищена правовими нормами.
Платон називав справедливістю доброчесність, що означає правильне ставлення до інших людей. Юстиніан відзначав справедливість як постійну і вічну волю віддавати кожному належне. Сучасне сприйняття справедливості, засноване на визнанні справедливості в якості основної морально-етичної цінності, обумовлене уявленням про людину, сформульованим у новій європейській культурі.

Справедливість як багатогранна, багатокомпонентна категорія знаходить свій прояв у всіх сферах суспільного життя, інтегрує в собі економічні, політичні, моральні, правові та духовні аспекти, містить вимоги реальної відповідності між положенням різних індивідів і їх значимістю в суспільстві, між працею і винагородою. 
Нарешті, можна вести мову про те, що справедливість за своєю суттю є поняттям релятивним, що віддзеркалює  соціальні реалії того чи іншого суспільства, рівень його культурної, правової зрілості. Сьогодні справедливість відіграє роль своєрідного індикатора, який дає конкретне уявлення про відповідність моделі соціальної та правової держави її фактичному стану в суспільстві [39].
Таким чином, принцип справедливості при наданні адміністративних послуг адміністративними підрозділами ОВС виступає визначальною ознакою і невід’ємним механізмом регулювання відносин між суб’єктами надання адміністративних послуг та суб’єктами звернення за отриманням цих послуг, підтриманням взаємоповаги між вказаними суб’єктами, необхідністю гармонізації різних протилежних інтересів цих суб’єктів. Цей принцип є належним (необхідним) імперативом, що відповідає сутності, правам і потребам суб’єкта звернення.
Крім того, слід зазначити, що категорія справедливості безпосередньо пов’язана і з принципом верховенства права. При формальній рівності суб’єктів і формальному гарантуванні суб’єктові тих чи інших прав в ході розгляду справи, сама справа може бути вирішена у протиправний спосіб. Мірилом справедливості є принцип верховенства права й права людини, рівність усіх перед законом. 

Принцип неупередженості закріплено у спеціальному законодавстві, зокрема й у сфері адміністративної юстиції
. 

Порушення вимог неупередженості слід розглядати крізь призму категорії “конфлікт інтересів”. За Законом України “Про засади запобігання і протидії корупції” від 7 квітня 2011 р. № 3206-VІ конфлікт інтересів – це суперечність між особистими майновими, немайновими інтересами особи чи близьких їй осіб та її службовими повноваженнями, на​явність якої може вплинути на об’єктивність або неупередженість прийняття рішень, а також на вчинення чи невчинення дій під час виконання наданих їй службових повноважень [154].
Таким чином, вказаний вище принцип не допускає будь-якої неправомірної заінтересованості органів публічної влади, а також їх посадових осіб у результатах розгляду заяви суб’єкта звернення за отриманням адміністративної послуги, а також здійснення відповідних адміністративно-розпорядчих дій та прийняття позитивних рішень щодо надання такої послуги конкретній фізичній чи юридичній особі приватного права, якщо це пов’язано або може бути пов’язано з їх особистою, прямою чи опосередкованою (непрямою) заінтересованістю у результатах розгляду надання адміністративної послуги або з інтересами їх близьких родичів.
Крім того, посадові особи органів публічної влади при наданні адміністративних послуг суб’єктам звернення мають прагнути досягнення справедливого балансу між правами та свободами людини і громадянина і загальними інтересами суспільства.
Отже, принцип, що розглядається, є похідним від принципу формальної рівності, оскільки при наданні певному суб’єктові звернення за одержанням адміністративної послуги не передбачених законом і невмотивованих переваг, принцип рівності порушується. Разом із тим, цей принцип акцентує на іншому аспекті рівності, спрямованому на дотримання визначеного верховенством права і законністю імперативу, який забороняє особисте, не підкріплене повноваженнями, втручання суб’єкта надання адміністративної послуги у справу щодо її отримання та його неправомірну (приватну) вмотивованість у прийнятті певного рішення, що відрізнятиметься від аналогічних рішень при решті незмінних умов і обставин.

Важливим принципом, на якому базується діяльність органів державної влади у сфері надання адміністративних послуг, є також принцип доступності та зручності для суб’єктів звернень. Цей принцип охоплює сукупність чинників і критеріїв, що забезпечують можливість доступу до адміністративних послуг якомога більшому числу їх потенційних споживачів (суб’єктів звернення) у максимально комфортний та прийнятний для них спосіб [117, с. 102].
Перед розкриттям цього принципу зазначимо зразу, що терміни “доступність” та “зручність” не є тотожними. Отже, можна вести річ про те, що зазначений принцип також носить комплексний характер і складається з двох взаємопов’язаних принципів: 1) доступність; 2) зручність.

У найзагальнішому розумінні слово “доступний” має значення: той, що підходить багатьом, усім; який відповідає силам, здібностям, можливостям кого-небудь [242, с. 390].
Щодо сфери надання адміністративних послуг доступність означає фактичну можливість фізичних та юридичних осіб звернутися за адміністративною послугою до суб’єкта надання адміністративних послуг.

При цьому критерій доступності включає:

наявність достатньої (повної) та коректної інформації про орган, уповноважений надавати відповідну адміністративну послугу; різноманітність джерел такої інформації, у тому числі ефективність спілкування телефоном або використання електронної пошти;

територіальну наближеність уповноваженого органу до суб’єкта звернення за наданням адміністративної послуги; наявність громадського транспорту, вказівних знаків, під’їзних шляхів та місць паркування для приватного транспорту;

можливість вільного (безперешкодного) доступу суб’єкта звернення до адміністративних будівель та приміщень, в яких здійснюється їх прийом (обслуговування) суб’єктом надання адміністративних послуг, у тому числі забезпечення належних умов для доступу осіб з обмеженими фізичними можливостями;

наявність та доступність (у тому числі безоплатність) бланків та інших формулярів, необхідних для звернення за адміністративною послугою, можливість отримання таких бланків з офіційної веб-сторінки уповноваженого органу тощо;

справедливий (обґрунтований) розмір плати (адміністративний збір) за адміністративну послугу (якщо послуга є платною).

У свою чергу, термін “зручність” означає: 1) можливість задоволення яких-небудь потреб; 2) те, що робить щось зручним у користуванні, полегшує побут (про пристрої, обладнання і т. ін.); вигоди [243, с. 718]
Щодо сфери надання адміністративних послуг доступність означає урахування органами публічної влади інтересів та потреб суб’єктів звернення в процесі надання адміністративної послуги. 

Критерій зручності включає:

можливість вибору способу звернення за адміністративною послугою, у тому числі забезпечення можливості звернення поштою, електронною поштою тощо; 

впровадження принципу “єдиного вікна”, коли одержувач звертається до органу, уповноваженого надавати відповідну адміністративну послугу, який самостійно організовує подальше надання адміністративної послуги без участі суб’єкта звернення; мінімізацію кількості інстанцій, залучених до надання послуги; використання анкет та інших стандартизованих допоміжних форм; 

зручний для одержувача режим роботи уповноваженого органу, його дотримання; відсутність черг та організованість особистого прийому громадян, використання механізмів попереднього запису, прозорої (нумерованої) черги тощо;

зручний порядок оплати адміністративної послуги (якщо послуга платна); плата повинна бути визначена у фіксованому розмірі та відома наперед і, в разі можливості, прийматися безпосередньо у приміщенні суб’єкта надання адміністративних послуг.
Основні гарантії доступності та зручності для суб’єктів звернення одержання адміністративних послуг визначено, зокрема, у самому Законі України “Про адміністративні послуги”. Так, у ст. 9 (Порядок надання адміністративних послуг) передбачено, що ці послуги можуть надаватись органами публічної влади безпосередньо, через центри надання адміністративних послуг (далі – Центри) та/або через Єдиний державний портал адміністративних послуг. Також закладено можливість для усунення територіального монополізму: фізична особа, у тому числі фізична особа – підприємець, має право на отримання адміністративної послуги незалежно від реєстрації її місця проживання чи місця перебування (окрім обмежень за законом). Так само передбачено, що заява на отримання адміністративної послуги може подаватись суб’єктом звернення у письмовій чи усній формі. При цьому, письмова заява може бути подана суб’єктові надання адміністративної послуги особисто, надіслана поштою або у випадках, передбачених законом, за допомогою засобів телекомунікаційного зв’язку.

Важливим для дотримання критерію доступності послуги є положення, за яким суб’єкт надання адміністративних послуг забезпечує можливість безоплатного одержання суб’єктами звернення у достатній кількості бланків заяв та документів, необхідних для звернення за послугою (в тому числі одержання бланків з веб-сайтів органів та у Центрах), а також забезпечує вільний доступ до своїх приміщень, в яких здійснюється прийом відвідувачів, у тому числі належні умови для доступу осіб з обмеженими фізичними можливостями [136].
Положення щодо зручності та доступності надання послуг у Центрах відображено й у підзаконних актах – насамперед у Примірному регламенті Центру, затвердженому постановою Кабінету Міністрів України від 1 серпня 2013 р. № 588. Це стосується і місця розташування приміщення Центру, і вимог до облаштування його частин – секторів інформування, очікування та обслуговування, і, нарешті, порядку прийому заяви, інформування про результат опрацювання справи (вхідного пакета документів) тощо [182].
Таким чином, проаналізовані нами принципи державної політики у сфері надання адміністративних послуг, які закріплені у ст. 4 Закону України “Про адміністративні послуги”, виступають в якості відправних ідей, керівних засад, основних правил стратегічної лінії діяльності Української держави у зазначеній сфері. Вони визначають загальну спрямованість реалізації органами виконавчої влади своїх повноважень, здійснення завдань щодо подальшого розвитку системи надання адміністративних послуг в Україні.

Чим більше організація й функціонування органів публічної влади у сфері надання адміністративних послуг відповідають вимогам системи принципів державної політики у цій сфері, тим більш стабільною, організованою та цілеспрямованою буде діяльність зазначених органів у цій сфері й соціально ефективнішими будуть результати цієї діяльності. Адже застосування зазначених принципів у діяльності органів публічної влади щодо надання адміністративних послуг сприяє створенню оптимальних умов для отримання таких послуг суб’єктами звернення, усуненню колізій та прогалин у нормативному регулюванні відповідних суспільних відносин, а також належному їх упорядкуванню.

Розділ 2

Правове забезпечення та особливості адміністративних послуг,
що надаються органами внутрішніх справ 

2.1. Поняття, ознаки та особливості адміністративних послуг, 
що надаються органами внутрішніх справ 

Права і свободи людини, їх утвердження, гарантування та забезпечення визначають зміст і спрямованість діяльності демократичної, соціальної, правової держави. Одне з провідних місць у системі органів виконавчої влади держави, що покликана забезпечувати виконання зазначених конституційних вимог, посідають органи внутрішніх справ України, які, з одного боку, є галузевою підсистемою державного управління, а, з іншого – одним з найбільш важливих суб’єктів правоохоронної діяльності. 
Відповідно до статті 92 Конституції України виключно законами України визначаються як права і свободи людини і громадянина, гарантії цих прав і свобод, основні обов’язки громадянина, правові засади й гарантії підприємництва, так і організація й діяльність органів виконавчої влади, основи національної безпеки та забезпечення громадського порядку [92].
Забезпечення громадського порядку, громадської безпеки та спокою населення належить до сфери завдань публічної влади: Президента України, Кабінету Міністрів України, місцевих державних адміністрацій і органів місцевого самоврядування.

Під термінами “громадська безпека” і “громадський порядок” у загальному плані розуміється певний позитивний стан, що існує в суспільстві, забезпечення якого гарантує уникнення певних небезпек як перед суспільством, так і перед окремими громадянами. При цьому причинами виникнення небезпеки можуть бути стихійні лиха, епідемії, неправомірні дії, що посягають на такі цінності, як життя, здоров'я, власність, права і свободи, а також здійснення певної діяльності та проведення окремих робіт, пов’язаних із ризиком для населення, тощо [256, с. 190].

Сфера внутрішніх справ держави є багатоструктурною. Вона включає ряд складних груп суспільних відносин, які пов'язані із захистом прав, свобод та інтересів особи, суспільства і держави від злочинних та інших протиправних посягань; попередженням і припиненням злочинів та інших правопорушень; здійсненням оперативно-розшукової діяльності та досудового слідства; охороною громадського порядку; забезпеченням громадської безпеки та безпеки дорожнього руху; здійсненням ліцензійно-дозвільної діяльності; забезпеченням реєстраційної та міграційної роботи; охороною власності за договорами тощо.
Центральним органом виконавчої влади у сфері внутрішніх справ України є Міністерство внутрішніх справ України (далі – МВС України).
МВС України, як й інші міністерства України, є головним (провідним) органом у системі центральних органів виконавчої влади в забезпеченні впровадження державної політики у визначеній сфері діяльності.
У відповідності з Положенням про Міністерство внутрішніх справ України, затвердженим постановою Кабінету Міністрів України від 13 серпня 2014 р. № 401 основними завданнями МВС України є:

забезпечення формування та реалізація державної політики у сфері захисту прав і свобод людини та громадянина, власності, інтересів суспільства та держави від злочинних і кримінально протиправних посягань, боротьби із злочинністю, виявлення кримінальних правопорушень, охорони громадського порядку, забезпечення громадської безпеки, безпеки дорожнього руху; 

а також забезпечення формування державної політики: 
у сфері захисту державного кордону та охорони суверенних прав України в її виключній (морській) економічній зоні;

у сфері цивільного захисту, в тому числі запобігання виникненню надзвичайних ситуацій, захисту населення і територій від надзвичайних ситуацій та ліквідації надзвичайних ситуацій;

у сферах міграції (імміграції та еміграції), у тому числі протидії нелегальній (незаконній) міграції, громадянства, реєстрації фізичних осіб, біженців та інших визначених законодавством категорій мігрантів [170]. 
З метою реалізації державної політики у сферах міграції (імміграції та еміграції), у тому числі протидії нелегальній (незаконній) міграції, громадянства, реєстрації фізичних осіб, біженців та інших визначених законодавством категорій мігрантів, Указом Президента України “Про оптимізацію системи центральних органів виконавчої влади” від 9 грудня 2010 р. № 1085/2010 утворено Державну міграційну службу України (далі – ДМС України). Ця служба є центральним органом виконавчої влади, діяльність якого спрямовується і координується Кабінетом Міністрів України через Міністра внутрішніх справ України [130, стаття 5].
Найважливішою складовою частиною органів внутрішніх справ є міліція України, яка відіграє провідну роль у загальнодержавній системі забезпечення громадського порядку і спокою, громадської безпеки, боротьби зі злочинністю, а також створення організаційних передумов для реалізації фізичними і юридичними особами прав, свобод і законних інтересів у сфері внутрішніх справ держави.

Правовою основою діяльності міліції є: Конституція України, Закон України “Про міліцію”, інші законодавчі акти України, постанови Верховної Ради України, укази Президента України, постанови Кабінету Міністрів України, нормативні акти Міністерства внутрішніх справ України, Загальна декларація прав людини, міжнародні правові норми, ратифіковані у встановленому порядку. 

Міліція є єдиною системою органів, яка входить до структури Міністерства внутрішніх справ України, виконує адміністративну, профілактичну, оперативно-розшукову, кримінально-процесуальну, виконавчу та охоронну  (на договірних засадах) функції.  Вона складається з підрозділів: кримінальної міліції; міліції громадської безпеки; транспортної міліції; Державної автомобільної інспекції; міліції охорони; судової міліції; спеціальної міліції; внутрішньої безпеки [199]. Крім того, до законодавчого врегулювання організації та діяльності Державної міграційної служби України для забезпечення виконання покладених на цю службу завдань з реалізації державної політики у сфері протидії нелегальній міграції, а також притягнення до адміністративної відповідальності за порушення законодавства у сфері реєстрації фізичних осіб, видачі документів, що посвідчують особу та підтверджують громадянство, у Міністерстві внутрішніх справ України  Указом Президента України від 6 квітня 2011 р. № 405/2011 утворено підрозділ міліції міграційного контролю, функціонально підпорядкований ДМС України [130, стаття 3].
Відповідно до статті 1 Закону України “Про міліцію” призначення цієї системи органів полягає в захисті життя, здоров'я, прав і свобод громадян, власності, природного середовища, інтересів суспільства і держави від протиправних посягань [199]. Передусім міліція має забезпечувати реалізацію наданих їй повноважень, здійснювати відповідне обслуговування населення виходячи з пріоритетності прав і свобод людини і громадянина. 
Послуги, які надаються органами і підрозділами внутрішніх справ, є, безперечно, публічними послугами. З ліквідацією у 2008 році уже не тільки де-факто, але і де-юре місцевої міліції, яку передбачалося утворювати за рішенням органів місцевого самоврядування на підставі подання місцевих державних адміністрацій та виконавчих органів рад, за погодженням із Міністерством внутрішніх справ України, і яка повинна була утримуватися за рахунок місцевого бюджету, можна вести річ про те, що послуги міліції до того ж є суто державними послугами. Оскільки послуги, що надаються органами і підрозділами внутрішніх справ, є спеціальними, відомчими, такими, що здійснюються у сфері внутрішніх справ держави, остільки їх можна також назвати послугами органів внутрішніх справ. Найбільша частина цих послуг є адміністративними, тобто такими, що базуються на діях підрозділів міліції, як складової частини органу внутрішніх справ, які мають управлінський характер, надаються за допомогою адміністративних процедур та направлені на створення умов щодо задоволення потреб приватних осіб. 

Утім, дії, в результаті яких надаються публічні послуги ОВС, регулюються не тільки адміністративним, а й іншими галузями права, зокрема кримінальним. Тоді такі послуги ОВС слід відносити відповідно до групи публічних кримінально-правових послуг, наприклад: виявлення та припинення кримінальних правопорушень, участь в їх розкритті по відношенню до конкретних приватних осіб; проведення розшуку осіб у порядку, передбаченому кримінальним процесуальним законодавством; виявлення та попередження фактів корупції серед службових осіб органів влади й управління та інші.
Від публічних послуг ОВС потрібно відрізняти здійснення інших функцій ОВС, виконання організаційних дій, які послугами ОВС не являються. Публічні послуги, як ми з'ясували раніше, передбачають установлення та реалізацію правовідносин, суб’єктами яких, з одного боку, є органи держави чи місцевого самоврядування, а, з іншого – приватні особи. Наприклад, згідно з пунктом 25 статті 10 Закону України “Про міліцію” (в редакції Закону України № 1381-XIV від 13 січня 2000 р.) міліція повинна забезпечувати у порядку, встановленому законодавством України, безпеку осіб, взятих під захист, у разі надходження від них заяви, звернення керівника відповідного державного органу чи отримання оперативної та іншої інформації про загрозу їх життю, здоров'ю, житлу чи майну [199]. У цьому випадку публічною послугою ОВС буде лише діяльність щодо забезпечення захисту свідка, потерпілого або іншої приватної особи у разі надходження безпосередньо від них заяви про загрозу їх життю, здоров'ю, житлу чи майну. У той же час, забезпечення безпеки зазначених осіб, яке здійснюється у разі надходження звернення з цього приводу керівника відповідного державного органу чи отримання оперативної та іншої інформації про загрозу життю, здоров'ю, житлу чи майну осіб, взятих під захист, буде вважатися відповідними організаційними діями з боку працівників міліції, виконанням ними правоохоронних функцій, не пов’язаних із наданням спеціалізованих публічних послуг. Також не буде публічною послугою з боку ОВС забезпечення безпеки представників органів публічної влади, взятих під захист, якщо ці представники не звернулися з відповідною заявою як приватні особи.
Публічні послуги ОВС, окрім розглянутих нами вище критеріїв, доцільно також класифікувати в залежності від змісту забезпечуваних прав і свобод приватних осіб, як: охорона та фізичний захист життя і здоров'я від злочинних посягань; охорона та фізичний захист приватної та колективної власності; організаційне забезпечення свободи пересування, вільного вибору місця проживання; організаційне забезпечення права вільно залишати територію України; організаційне забезпечення права на отримання фізичними особами громадянства України та статусу біженця; створення організаційних умов для реалізації прав у сфері дозвільної системи; організаційне забезпечення права на експлуатацію транспортних засобів тощо.

За рівнем управління, на якому здійснюється надання публічних послуг ОВС, слід розрізняти такі їх види: 1) послуги структурних підрозділів апарату МВС України; 2) послуги обласних управлінь та прирівняних до них управлінь МВС України, їх структурних підрозділів; 3) послуги підрозділів районного та міського управління (відділу) внутрішніх справ; 4) послуги, які надаються на декількох рівнях управління МВС України.

Крім того, публічні послуги ОВС можна поділяти на види залежно від суб’єкта надання таких послуг у сфері внутрішніх справ, тобто конкретного органу чи підрозділу, який надає ці послуги, напрямку його діяльності.
Різновидом публічної послуги ОВС є адміністративна послуга ОВС, яка надається в установленому в нормах адміністративного права порядку, як правило за зверненням фізичної або юридичної особи, і результатом виконання якої є адміністративний акт суб’єкта надання цієї послуги, спрямований на реалізацію та захист прав і законних інтересів цих осіб або на виконання ними визначених законом обов’язків у сфері внутрішніх справ держави.

До ознак адміністративної послуги ОВС слід віднести:

· безпосередня пов’язаність із суспільною функцією держави у сфері внутрішніх справ; 

· надання органом (підрозділом) внутрішніх справ шляхом реалізації владних повноважень, які чітко визначаються законом;
· створення організаційних умов для реалізації фізичними та юридичними особами прав, свобод і законних інтересів або виконання покладених на них нормативними правовими актами обов’язків у сфері внутрішніх справ держави; 

· надання за допомогою адміністративних процедур, які розпочинаються, як правило, за ініціативою конкретної приватної особи, яка звернулася до уповноваженого органу;
· результатом розгляду звернення приватної особи є адміністративний акт зовнішнього спрямування, який має індивідуальний характер (тобто прийняте компетентним органом рішення індивідуальної дії спрямоване на набуття, зміну чи припинення прав та обов’язків конкретної приватної особи у сфері внутрішніх справ); 
· для отримання такої послуги споживачем йому необхідно виконати певні вимоги, визначені законом.
Таким чином, під адміністративною послугою у сфері внутрішніх справ слід розуміти діяльність органу (підрозділу) внутрішніх справ, що виражається в здійсненні дій і (чи) прийнятті рішень у формі документованої інформації (документа), розпорядження, котрі відбуваються в контакті з конкретною приватною особою, яка переважно сама звертається до відповідного органу (підрозділу) з метою реалізації своїх суб’єктивних прав та законних інтересів або виконання покладених на неї нормативними правовими актами обов’язків у сфері внутрішніх справ держави.

Як вже зазначалося нами раніше, адміністративні послуги ОВС мають певні особливості й ознака добровільності їх отримання приватними особами не завжди є пріоритетною в діяльності міліції. Адже чимало таких послуг надається працівниками міліції в ході охорони громадського порядку, захисту життя і здоров'я громадян, коли така діяльність зазначених посадових осіб як надавачів послуг фактично носить рятувальний характер. 
Діяльність ОВС, яка спрямована на задоволення потреб приватної особи, якій надається допомога, є послугою навіть у тих випадках, коли така особа не звертається за наданням цієї допомоги або навіть відмовляється від неї і, в силу цього, до цієї особи застосовуються заходи примусу з боку працівників міліції, щоб ці корисні для приватної особи результати послуги були нею отримані [46, с. 130]. Адміністративними послугами ОВС зокрема будуть: затримання та доставляння у спеціалізовані медичні заклади психічно хворих осіб, які своїми діями можуть завдати шкоди своєму здоров'ю або життю і здоров'ю оточуючих їх громадян; розслідування причин дорожньо-транспортної пригоди та інші.
Утім, надання органами та підрозділами внутрішніх справ переважної більшості відомчих адміністративних послуг здійснюється на основі добровільного волевиявлення приватних осіб, які бажають отримання таких послуг, наприклад: розшук осіб, які пропали безвісті, за заявами громадян, адміністрації підприємств, установ та організацій; забезпечення збереження знайдених і зданих до міліції документів, речей, цінностей та іншого майна, вживання заходів щодо повернення їх законним власникам. 

Таким чином, адміністративні послуги ОВС можна також розрізняти за критерієм добровільності їх отримання на: 1) послуги, надання яких здійснюється на основі добровільного волевиявлення приватних осіб, які бажають їх отримання; 2) послуги, в діях щодо надання яких законом передбачається адміністративний примус по відношенню до приватної особи, що виступає в якості її споживача. 
У сфері внутрішніх справ приватним особам (громадянам України, іншим фізичним та юридичним особам приватного права) надаються численні адміністративні послуги. Одні з таких послуг характеризуються платністю, інші надаються фізичним та юридичним особам на безоплатній основі.
Згідно з пунктом 2 статті 5 Закону України “Про адміністративні послуги” перелік адміністративних послуг визначається законом [136]. Втім, на сьогодні вичерпний перелік адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ законодавчо не визначений.

Але перелік платних послуг, які надаються підрозділами Міністерства внутрішніх справ та Державної міграційної служби, і розмір плати за їх надання затверджено підзаконним актом – постановою Кабінету Міністрів України від 4 червня 2007 р. № 795 (у редакції постанови Кабінету Міністрів України від 26 жовтня 2011 р. № 1098). Крім того, в окремих випадках Уряд України безпосередньо регулює відносини щодо надання відповідної послуги. Так, постановою Кабінету Міністрів України від 8 лютого 2012 р. № 146 затверджено Порядок забезпечення суб’єктів здійснення обов’язкового технічного контролю бланками протоколів перевірки технічного стану транспортного засобу та встановлення розміру плати за надання таких послуг, в якому зокрема визначено, що послуга із забезпечення вказаних суб’єктів бланками протоколів є адміністративною послугою і вона надається управлінням Державтоінспекції
 [179]. 
Проведений аналіз зазначених нормативних актів свідчить, що у сфері внутрішніх справ діяльність із надання платних адміністративних послуг здійснюють підрозділи: експертної служби, міліції громадської безпеки (а саме підрозділи дозвільної системи, ліцензування та державного охоронного нагляду), Державної автомобільної інспекції та Державної міграційної служби України.
2.2.  Види адміністративної діяльності органів внутрішніх справ 
із надання адміністративних послуг

Суспільні процеси потребують певної стабілізації й упорядкування. Держава саме є тією формою суспільства, за допомогою якої ця соціальна система стає впорядкованою, сталою і, як наслідок, розвивається. Такий організуючий, стабілізуючий вплив держава, її апарат, який утворює сукупність усіх державних органів, реалізують за допомогою управління.

Державне управління як певного роду соціальна діяльність, соціальний феномен політично організованої цивілізації розуміється у широкому та вузькому значеннях. У широкому змісті під державним управлінням розуміють організуючу, упорядковуючу діяльність держави, регулювання нею різних суспільних відносин шляхом діяльності всіх гілок влади – законодавчої, виконавчої та судової, їх органів, посадових осіб та персоналу. Так, зокрема, Так, зокрема, Г.В. Атаманчук визначає державне управління як практичний, організуючий та регулюючий вплив держави на суспільну (публічну) та приватну життєдіяльність людей з метою її впорядкування, збереження або перетворення, що спирається на владну силу держави [21, с. 62]. У цьому значенні державне управління – це спосіб реалізації державної влади в усіх її формах, на основі використання різних методів. 

У вузькому значенні державне управління – це адміністративна, виконавчо-розпорядча діяльність органів виконавчої влади всіх рівнів з управління в конкретних сферах суспільного життя. Як слушно наголошував Ю.М. Козлов, виконавча влада у певному розумінні похідна від державного управління: вона покликана визначити обсяг і характер державно-владних повноважень, що будуть реалізовані в процесі державно-управлінської діяльності. З іншого боку, державне управління – це і є той вид діяльності, який направлений на практичну реалізацію виконавчої влади. Остання по суті становить зміст діяльності з державного управління, виражаючи насамперед її функціональну (виконавчу) спрямованість [14, с. 9]. У цьому сенсі державне управління – це форма практичної реалізації виконавчої влади в її власному розумінні.

Зауважимо, що сутність держави розкривається і реалізується через взаємодію із суспільством, його структурними елементами, у тому, що і як вона робить з упорядкування та вдосконалення приватної та суспільної життєдіяльності людей. Роль, яку відіграє держава в управлінні справами суспільства, вирішуючи основні питання соціального розвитку, реалізується через її функції, спрямовані в кінцевому рахунку на задоволення різноманітних потреб та інтересів як окремих особистостей, так і суспільства в цілому [256, с. 180]. При цьому, функціонування суб'єктів виконавчої влади та інших ланок державного управління щодо реалізації своїх завдань і функцій якраз і є адміністративно-управлінською, виконавчо-розпорядчою діяльністю.
Надання адміністративних послуг органами виконавчої влади слід уважати різновидом їх управлінської, публічно-владної діяльності. Ця діяльність полягає у виконанні органами виконавчої влади зовнішніх функцій управління по забезпеченню (юридичному оформленню) умов для реалізації та захисту прав і законних інтересів приватних осіб або для виконання ними визначених законом обов’язків у відповідній сфері життєдіяльності суспільства.

У ході такої діяльності органи виконавчої влади, їх посадові особи та персонал здійснюють надання приватним особам (відповідно до тарифу, передбаченого законодавством) державних послуг, серед яких головне місце займають адміністративні послуги.

При цьому, у загальному розумінні адміністративну діяльність органів виконавчої влади можна визначити як урегульовану нормами адміністративного права державно-владну, виконавчо-розпорядчу (організаційну) діяльність цих органів щодо реалізації державної політики, законодавчо закріпленої й такої, що провадиться в інтересах упорядкування та вдосконалення суспільної та приватної життєдіяльності людей.

Адміністративна діяльність органів виконавчої влади залежно від суб’єктів здійснення поділяється на певні види. Одним із суб’єктів здійснення цієї діяльності є, зокрема, органи внутрішніх справ. 

Виходячи з особливостей галузі внутрішніх справ,  визначених відносин виконавчо-владної діяльності та теорії адміністративного права, адміністративну діяльність органів внутрішніх справ визначають як урегульовану нормами адміністративного права їх виконавчо-владну діяльність,  спрямовану на забезпечення особистої безпеки людини і громадянина,  захист їх прав і свобод,  законних інтересів, організаційне та практичне здійснення заходів з охорони громадського порядку,  громадської безпеки, а також на боротьбу з правопорушеннями [4, с. 7].
Традиційно в адміністративній діяльності органів внутрішніх справ, як й інших органів виконавчої влади, виділяють два основні напрямки: 1) внутрішньо-системна або внутрішньо-організаційна діяльність; 2) зовнішньо-системна або зовнішньо-організаційна діяльність. Перший напрямок цієї діяльності органів внутрішніх справ спрямований на упорядкування управлінських відносин, які виникають, з питань організації самої системи та структури цих органів, забезпечення необхідних умов для їх функціонування. Внутрішньо-організаційна адміністративна діяльність охоплює відносини, які складаються між різними ланками апарату управління, його структурними підрозділами та посадовими особами органу внутрішніх справ.
Зовнішньо-системну адміністративну діяльність органів виконавчої влади (щодо виконання ними зовнішніх функцій) характеризує безпосередньо процес організуючого, упорядковуючого впливу на суспільні відносини, які виникають між цими органами та іншими органами публічної влади, підприємствами, установами, організаціями, їх посадовими особами, а також фізичними та юридичними особами приватного права. У здійсненні цієї діяльності саме і знаходить прояв суспільне призначення органів виконавчої влади, котрі в процесі її здійснення виконують свої основні завдання.

Основний зміст такої діяльності органів внутрішніх справ зводиться до виконання ними, їх персоналом в обсязі своєї компетенції завдань та функцій з охорони правовідносин у суспільстві, тобто здійснення адміністративної правоохоронної діяльності. 

Зовнішньо-системна адміністративна діяльність органів публічної влади класифікується за видами, в залежності від процедур надання та об’єктів впливу. Доцільно назвати наступні види адміністративної діяльності органів внутрішніх справ із надання адміністративних послуг: 1) видача спеціальних дозволів (погоджень, висновків) на здійснення певних дій; 2) сертифікація продукції; 3) ліцензування певних видів господарської діяльності; 4) державна реєстрація з веденням реєстрів; 5) підтвердження (посвідчення) певного юридичного статусу та/або факту; 6) інші адміністративні послуги у сфері внутрішніх справ.

При цьому вирізняється найбільш об'ємний вид адміністративної діяльності із надання таких послуг – надання дозвільно-реєстраційних послуг.

Дозвільна діяльність виконується у зв’язку з тим, що використання окремих предметів, речовин, матеріалів, здійснення окремих видів діяльності, виробництв, робіт становить підвищену небезпеку для суспільства, що потребує відповідного порядку надання офіційних документів, здійснення контрольно-наглядової діяльності, складання відповідної звітності, ведення реєстрів тощо з боку уповноваженого органу публічної влади.

Держава, формуючи необхідну систему заборон щодо окремих дій, здійснення яких неможливе без відповідного дозволу, тим самим зумовлює існування дозвільної системи як такої, тобто регулювання певних суспільних відносин за принципом “заборонено все, крім дозволеного”.

Дозвільну систему в широкому розумінні слід визначати як певну сукупність урегульованих законодавством відносин, що виникають з метою забезпечення суспільної безпеки між органами публічної влади з однієї сторони (уповноваженими органами), а також фізичними або юридичними особами з іншої (суб’єктами одержання дозволу) щодо можливості здійснення останніми дій, спрямованих на придбання в особливому порядку певних прав або повноважень, з приводу користування такими речовинами, матеріалами, предметами, або зайняття видами діяльності, які можуть бути небезпечні для життя і здоров'я людини, загрожувати державним інтересам, з наступним здійсненням контролю і нагляду з боку уповноваженого органу за дотриманням встановлених правил, а так само притягненням винних (при наявності підстав) до встановленої законом відповідальності [273, с. 9].
Органи внутрішніх справ, як спеціальні органи виконавчої влади, також наділені певними повноваженнями щодо видачі дозволів з окремих питань, які ми відносимо до дозвільної системи в широкому розумінні. Так, підрозділи Державтоінспекції зокрема оформлюють та видають дозвіл на встановлення і використання на транспортних засобах спеціальних звукових та/або світлових пристроїв синього чи жовтого кольору, а підрозділи Державної міграційної служби України – дозвіл на імміграцію в Україну іноземцям або особам без громадянства. Втім, для забезпечення функціонування дозвільної системи у вузькому розумінні, встановленої на предмети та речовини, безконтрольне придбання, зберігання та використання яких може бути застосовано зі злочинною метою, потягти серйозні негативні наслідки для громадських і державних інтересів, завдати шкоди громадському порядку, особистій безпеці громадян, в органах внутрішніх справ створено спеціальну самостійну службу дозвільної системи, ліцензування та державного охоронного нагляду.

В постанові Кабінету Міністрів України від 12 жовтня 1992 р. № 576, що затвердила Положення про дозвільну систему, дано визначення цієї системи як особливого порядку виготовлення, придбання, зберігання, перевезення, обліку і використання спеціально визначених предметів, матеріалів і речовин, також відкриття та функціонування окремих підприємств, майстерень і лабораторій з метою охорони інтересів держави та безпеки громадян [168].
Отже, основна відмінність між дозвільною системою у широкому і у вузькому (або власному, спеціальному) розумінні полягає у об’єктах, щодо яких вона здійснюється, суб’єктах та процедурі одержання дозволу. Повний перелік предметів, матеріалів і речовин, підприємств, майстерень і лабораторій, на які поширюється дозвільна система у вузькому розумінні, наведено у зазначеному Положенні. Всі ж інші випадки, коли законодавством передбачається отримання дозволу в тому чи іншому вигляді, слід відносити до дозвільного порядку здійснення певних дій у широкому розумінні.
Створенню більш раціональної системи надання дозволів в Україні сприяє прийняття Закону України “Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності” від 6 вересня 2005 року, який визначив правові та організаційні засади функціонування дозвільної системи у сфері господарської діяльності, встановив порядок діяльності дозвільних органів, уповноважених видавати документи дозвільного характеру, та державних адміністраторів. Зокрема, цим Законом вперше на законодавчому рівні встановлено основні принципи державної політики з питань дозвільної системи у сфері господарської діяльності, запроваджено норми щодо встановлення виключно законами необхідності отримання того чи іншого документа дозвільного характеру, встановлено порядок видачі (переоформлення, видачі дублікатів, анулювання) таких документів, оформлених регіональними та місцевими дозвільними органами, а також запроваджено адміністративну відповідальність посадових осіб за порушення встановлених законодавством процедур видачі цих документів [152]. 

При цьому, з метою поліпшення умов отримання документів дозвільного характеру цим Законом упроваджено деякі європейські стандарти здійснення діяльності публічної влади, зокрема принцип організаційної єдності, що передбачає створення дозвільних центрів “єдиних офісів” (останні відповідно до Закону України “Про адміністративні послуг” від 6 вересня 2012 р. визначено складовою центрів надання адміністративних послуг) та уведення посад державних адміністраторів для здійснення взаємодії з представниками місцевих дозвільних органів та прийому суб’єктів господарювання (“єдине вікно”).

Надалі, з метою удосконалення системи видачі документів дозвільного характеру та забезпечення реалізації Закону України Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності”, постановою Уряду України від 21 травня 2009 р. № 526 затверджено перелік документів дозвільного характеру у сфері господарської діяльності,  що видаються виключно через дозвільні центри, а також основні вимоги до порядку взаємодії державного адміністратора з  місцевими дозвільними органами, суб'єктами господарювання та територіальним органом спеціально уповноваженого органу з питань дозвільної  системи  у  сфері господарської діяльності щодо видачі документів дозвільного характеру [189].
Дозвільна система, як особливий вид державного управління, здійснюється в різних формах, під якими слід розуміти зовнішній прояв конкретних дій, що здійснюються уповноваженими органами публічної влади (їх посадовими особами), для вирішення поставлених перед ними завдань у сфері дозвільної діяльності. Виділення тієї або іншої форми дозвільної системи залежить від органу виконавчої влади, його компетенції, використання в регулюванні певних сфер суспільних відносин, де існує необхідність прямого державного впливу, адміністративно-правових засобів, об'єднання або диференціація яких дозволяє досягти намічені цілі і реалізація яких тягне за собою різні правові наслідки для суб'єктів дозвільних правовідносин [273, с. 11]. 

Щодо дозвільної системи функції органів публічної влади знаходять свій прояв переважно у виданні відповідних документів дозвільного характеру. Іншими словами, дозволяючи або забороняючи здійснювати ті чи інші дії, зазначені органи здійснюють тим самим дозвільну діяльність як специфічний вид своєї виконавчо-розпорядчої діяльності.

Під дозволом органу виконавчої влади розуміється офіційне санкціонування уповноваженими органами (їх посадовими особами) певних дій фізичних та юридичних осіб, яке проводиться в цілях забезпечення громадської безпеки, законності, охорони правопорядку, життя та здоров'я громадян [240, с. 274]. 

Якщо розглядати вказану адміністративно-правову категорію детальніше, то можна вказати на наступні складові поняття “дозвіл органу внутрішніх справ”: 1) дозвіл являє собою акт згоди ОВС на відповідні дії суб’єктів адміністративно-правових відносин, предметом яких є джерело підвищеної небезпеки – відповідні об’єкти дозвільної системи; 2) дозвіл видається особам, характеристики яких відповідають вимогам, що висуває законодавець до суб’єктів відповідних дій; 3) у разі відповідності суб’єктів дозвільних відносин умовам, визначеним законодавством, ОВС зобов’язаний дозволити певні дії; 4) дозвіл видається органом (підрозділом) внутрішніх справ, їх посадовою особою, уповноваженими на це державою в законодавчому акті; 5) дозвіл оформляється у вигляді документа, форма якого визначається в нормативному акті.

Існування забороняючих норм, які встановлюють обов’язок утримання від певної поведінки без офіційного дозволу, спонукає заінтересованих осіб до звернення за ним до уповноваженого на те органу. Звернення особи приватного права з відповідною заявою про надання дозволу має значення юридичного факту для виникнення правовідносин між заявником та органом внутрішніх справ із приводу задоволення зазначених вимог, оскільки тут ми маємо засновані на законі права та обов’язки, що кореспондуються.

Проте дозвіл не може видаватися автоматично лише на тій підставі, що дотримуються передбачені конкретними правилами формальності. Під час здійснення цієї процедури суб’єкт надання адміністративної послуги має право і зобов’язаний врахувати деякі обставини, котрі відносяться як до об’єкта, так і до суб’єкта отримання дозволу: по-перше, встановити відповідність правилам заявлених вимог на певні дії, а також допустимість останніх згідно з чинним законодавством і, по-друге, з’ясувати наявність у особи необхідних умов та можливостей для реалізації права, що їй надається, без заподіяння шкоди суспільним інтересам, шляхом підтвердження їх відповідними документами. Дозвіл компетентного органу, базуючись на чинних правилах і нормах, є правозастосовним актом і в такому значенні стоїть поряд з іншими актами державного управління [90, с. 41-42].
Згідно із ч. 2 ст. 19 Конституції України, органи публічної влади, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України [92]. При прийнятті рішення про видачу відповідного дозволу орган внутрішніх справ (його уповноважена особа) визначає достатність підстав щодо можливості приватної особи бути суб’єктом дозвільної системи стосовно відповідних дій з використанням джерела підвищеної небезпеки. Але за наявності підстав для визнання особи суб’єктом дозвільної системи, ОВС зобов’язаний видати цій особі дозвіл на вчинення відповідних дій в межах правил дозвільної системи.

До одного з основних завдань Міністерства внутрішніх справ України як органу, що забезпечує формування та реалізацію державної політики зокрема й у сфері забезпечення громадської безпеки, є забезпечення нормативно-правового регулювання суспільних відносин у цій сфері, як-от видання нормативно-правових актів, спрямованих на врегулювання відносин дозвільної системи. Цей орган центральної виконавчої влади зокрема визначає форми дозвільних документів, що видаються органами внутрішніх справ.
Найбільш поширеним видом адміністративної діяльності ОВС із надання послуг приватним особам у сфері відносин дозвільної системи є видача спеціальних дозволів, а саме: 
підрозділами міліції громадської безпеки:

– видача дозволів на придбання і перевезення вогнепальної зброї, боєприпасів, інших предметів, на які поширюється дозвільна система;

– видача дозволу (реєстрація, перереєстрація) на зберігання і носіння нагородної зброї, мисливської, холодної, пневматичної зброї, інших предметів, на які поширюється дозвільна система;

– видача дозволу (оформлення документів) на відкриття та функціонування об'єктів дозвільної системи, що працюють з вибуховими матеріалами, піротехнічних майстерень та інших об'єктів відповідно до Положення про дозвільну систему, затвердженого постановою Кабінету Міністрів України від 12 жовтня 1992 р. № 576;

підрозділами Державної автомобільної інспекції:

– оформлення та видача дозволу на встановлення і використання на транспортних засобах спеціальних звукових та/або світлових сигнальних пристроїв синього чи жовтого кольору;

– оформлення та видача дозволу на перевезення надгабаритних, великовагових вантажів;

– оформлення та видача документів щодо погодження маршрутів дорожнього перевезення небезпечних вантажів;

– оформлення дозволу на видачу документів, транзитних номерних знаків, пов'язаних з придбанням або реалізацією транспортних засобів та кузовів (рам);

підрозділами Державної міграційної служби України:

– оформлення та видача дозволу на імміграцію в Україну іноземцям або особам без громадянства;

– оформлення та видача дозволу для виїзду громадянина України на постійне проживання за кордон;

– оформлення та видача посвідки на постійне або тимчасове проживання;

– оформлення та видача запрошення фізичним особам для отримання візових документів на в'їзд в Україну іноземцям та особам без громадянства;

– оформлення та видача запрошення юридичним особам для отримання візових документів на в'їзд в Україну іноземцям та особам без громадянства;

– оформлення іноземцям та особам без громадянства продовження строку перебування на території України.

Наступним видом адміністративної діяльності ОВС із надання послуг приватним особам є сертифікація (у перекладі з латинської “sertifico” означає “підтверджую”, “засвідчую”), яка передбачає необхідність одержання заявником сертифіката (документа відповідності), що підтверджує якість реалізованої продукції відповідним стандартам чи іншим нормативно-технічним документам, а також наділяє таку особу правом маркування продукції спеціальним знаком відповідності. 
В Законі України “Про підтвердження відповідності” сертифікація визначена як процедура, за допомогою якої визнаний в установленому порядку орган документально засвідчує відповідність продукції, систем якості, систем управління якістю, систем екологічного управління, персоналу встановленим законодавством вимогам [206]. 
Декрет Кабінету Міністрів України “Про стандартизацію і сертифікацію” від 10 травня 1993 р. визначає правові та економічні основи систем стандартизації та сертифікації, встановлює організаційні форми їх функціонування на території України. Відповідно до статті 13 цього нормативно-правового акта сертифікація продукції в Україні поділяється на обов'язкову та добровільну і здійснюється уповноваженими на те органами з сертифікації – підприємствами, установами і організаціями – зокрема з метою запобігання реалізації продукції, небезпечної для життя, здоров'я та майна громадян і навколишнього природного середовища [219].
Згідно зі статтею 15 цього ж документа обов'язкова сертифікація в усіх випадках повинна включати перевірку та випробування продукції для визначення її характеристик і подальший державний технічний нагляд за сертифікованою продукцією. При цьому випробування з метою обов'язкової сертифікації повинні проводитися акредитованими випробувальними лабораторіями (центрами) методами, які визначені відповідними нормативними документами, а за відсутності цих документів – методами, що визначаються органом з сертифікації чи органом, який виконує  його функції. 
Зазначимо, що обов'язкова сертифікація має стосуватися лише тієї продукції, яка має безпосередній вплив на життя та здоров'я людей, а також навколишнє природне середовище. 
В органах внутрішніх справ надання послуг із обов'язкової сертифікації мають право здійснювати:

– Державний центр сертифікації засобів охоронного призначення – державне підприємство, яке є структурним підрозділом Департаменту Державної служби охорони при МВС України, щодо сертифікації (як нової продукції так і такої, що була в користуванні) систем тривожної сигналізації (а саме: систем охоронної і охоронно-пожежної сигналізації; охоронних теле- (відео-) систем;  систем контролювання доступу;  систем охоронної сигналізації транспортних засобів) та захисту панцерового спеціалізованих автомобілів;
– науково-дослідні установи системи МВС України щодо сертифікації зброї, конструктивно схожих із нею виробів, набоїв, виробів піротехнічних побутового призначення та феєрверків з видачею сертифікатів (за схемами згідно з ДСТУ 3413).
Одним із видів адміністративної діяльності ОВС щодо надання адміністративних послуг суб’єктам господарської діяльності є ліцензування, яке передбачає процедуру одержання такими суб’єктами спеціального документа державного зразка (ліцензії – від латинського слова “licentia”, що означає “право, дозвіл”), який видається уповноваженим на те органом публічної влади та в якому засвідчується право особи займатися певним видом господарської діяльності. 
Порядок здійснення дозвільної діяльності у формі ліцензування регламентується Законом України “Про ліцензування певних видів господарської діяльності” від 1 червня 2000 р. № 1775-ІІІ, де під ліцензією розуміється документ державного зразка, який засвідчує право ліцензіата (тобто суб'єкта господарювання, який одержав цей документ) на провадження зазначеного в ньому виду господарської діяльності протягом визначеного строку за умови виконання ліцензійних умов;  під ліцензуванням – відповідна діяльність органу ліцензування, яка полягає у видачі, переоформленні та анулюванні ліцензій, видачі дублікатів ліцензій, веденні ліцензійних справ та ліцензійних реєстрів, контролі за додержанням ліцензіатами ліцензійних умов, видачі розпоряджень про усунення порушень ліцензійних умов, а також розпоряджень про усунення порушень законодавства у сфері ліцензування [198]. 
Зазначеним Законом запроваджено механізми подання заяви на отримання ліцензій, встановлено єдиний перелік видів діяльності, що підлягають ліцензуванню, визначено разову плату за видачу ліцензій, порядок здійснення державного нагляду та контролю у сфері ліцензування, а також підстави та механізм анулювання ліцензій.

Відповідно до пункту 1 переліку органів ліцензування, затвердженого постановою Уряду від 14 листопада 2000 р. № 1698, на МВС України, як орган ліцензування, покладаються повноваження щодо здійснення ліцензування таких видів господарської діяльності:

– виробництво та ремонт вогнепальної зброї невійськового призначення і боєприпасів до неї, холодної зброї, пневматичної зброї калібру понад 4,5 міліметра і швидкістю польоту кулі понад 100 метрів на секунду, торгівля вогнепальною зброєю невійськового призначення та боєприпасами до неї,  холодною зброєю, пневматичною зброєю калібру понад 4,5 міліметра і швидкістю польоту кулі понад 100 метрів на секунду;

– виробництво спеціальних засобів, заряджених речовинами сльозоточивої та дратівної дії, індивідуального захисту, активної оборони та їх продаж;

– виробництво спеціальних засобів, заряджених речовинами сльозоточивої та дратівної дії, індивідуального захисту, активної оборони та їх продаж; 

– охоронна діяльність; 

– діяльність, пов'язана з виробництвом, торгівлею піротехнічними засобами; 

– діяльність, пов'язана з наданням послуг стрільбищами невійськового призначення та функціонуванням мисливських стендів [160].
Реєстраційні адміністративні послуги є одним із видів виконавчо-розпорядчої діяльності органів публічної влади, пов’язаної з реалізацією ними реєстраційних повноважень, яка становить комплекс дій із забезпечення повної, своєчасної і правильної реєстрації певних фактів у єдиних державних реєстрах; внесення до реєстраційних документів необхідних змін, доповнень та виправлень; поновлення втрачених та анулювання повторно складених реєстраційних документів; видачі спеціально уповноваженим органом (посадовою особою) відповідного реєстраційного документа (свідоцтва, посвідчення тощо), що підтверджує проходження реєстраційної процедури та надає заявникові визначені законодавством права чи їх підтверджує.

Термін “реєстрація” походить від слова “реєстр” (від латинського “regestum” – “внесене, записане”), що означає список, письмовий перелік кого-небудь або чого-небудь; книгу для запису справ, документів, майна, земельних володінь і т. ін. Відповідно поняття “реєстрація” має такі значення:

– внесення кого-небудь або чого-небудь у реєстр з метою обліку або надання йому законної чинності;

– фіксація, переважно за допомогою приладів, якого-небудь явища, спостереження, факту [245, с. 484].
Державна реєстрація як інститут адміністративного права в законодавстві України досить нове та мало досліджене явище. Мабуть тому сьогодні законодавець не зовсім чітко тлумачить зазначену категорію. 

Так, відповідно до пункту 1 статті 4 Закону України “Про державну реєстрацією юридичних осіб та фізичних осіб - підприємців” від 15 травня 2003 р. № 755-ІV, державна реєстрація юридичних осіб та фізичних осіб - підприємців – це засвідчення факту створення або припинення юридичної особи, засвідчення факту набуття або позбавлення статусу підприємця фізичною особою, а також вчинення інших реєстраційних дій шляхом внесення відповідних записів до Єдиного державного реєстру [148]. Тобто, у цьому Законі України державна реєстрація розуміється як засвідчення відповідного факту, а також вчинення інших реєстраційних дій шляхом внесення відповідних записів до Єдиного державного реєстру. В той же час, указаний Закон не встановлює, що саме вкладає законодавець у зміст словосполучення “інші реєстраційні дії”. Хоча надалі, у пункті 2 цієї ж статті Закону і зазначається, що порядок проведення державної реєстрації юридичних осіб та фізичних осіб - підприємців включає, зокрема: 

перевірку комплектності документів, які подаються державному реєстратору, та повноти відомостей, що вказані в реєстраційній картці; 

перевірку документів, які подаються державному реєстратору, на відсутність підстав для відмови у проведенні державної реєстрації; 

внесення відомостей про юридичну особу або фізичну особу - підприємця до Єдиного державного реєстру; 

оформлення і видачу виписки з Єдиного державного реєстру [148].
В іншому випадку, а саме у статті 34 Закону України “Про дорожній рух” від 30 червня 1993 р. № 3353-ХІІ визначено, що державна реєстрація транспортного засобу полягає у здійсненні комплексу заходів, пов'язаних із перевіркою документів, які є підставою для здійснення реєстрації, звіркою і, за необхідності, дослідженням ідентифікаційних номерів складових частин та оглядом транспортного засобу, оформленням і видачею реєстраційних документів та номерних знаків [153]. Отже, в такому разі законодавець тлумачить державну реєстрацію як здійснення комплексу заходів, пов'язаних із перевіркою документів, які є підставою для здійснення реєстрації, оформленням і видачею реєстраційних документів.

У Законі України “Про державну реєстрацією речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень” від 1 липня 2004 р. № 1952-ІV відповідну державну реєстрацію прав визначено як офіційне визнання і підтвердження державою фактів виникнення, переходу або припинення прав на нерухоме майно, обтяження таких прав (тобто заборона розпоряджатися та/або користуватися нерухомим майном) шляхом внесення відповідного запису до Державного реєстру речових прав на нерухоме майно [147]. Тобто, у цьому законодавчому акті державну реєстрацію схарактеризовано як офіційне визнання і підтвердження державою певних фактів шляхом внесення відповідного запису до Державного реєстру.

У Законі України “Про свободу пересування та вільний вибір місця проживання в Україні” від 11 грудня 2003 р. № 1382-ІV термін “реєстрація місця проживання або місця перебування особи” вживається у значенні внесення інформації до Єдиного державного демографічного реєстру про місце проживання або місце перебування особи із зазначенням адреси, за якою з особою може вестися офіційне листування або вручення офіційної кореспонденції. [216].
У Законі України “Про громадянство України” від 18 січня 2001 р. № 2235-ІІІ термін “реєстрація громадянства України” визначається як внесення запису про набуття особою громадянства України спеціально уповноваженим на те органом у відповідні облікові документи [142].
Можна навести й інші приклади, однак вже і з приведеного вище стає зрозумілим, що на даний час у чинному законодавстві не існує єдиного підходу до розуміння поняття “державна реєстрація”.

У той же час дуже вдалим, на наш погляд, є таке визначення поняття “державна реєстрація”: це інститут адміністративного права, яким забезпечується фіксація фактів, явищ, відомостей чи певних матеріальних об’єктів з метою їх державного обліку і контролю, засвідчення дійсності й надання їм офіційності, в результаті чого настають певні юридичні наслідки. Вона здійснюється у встановленому законодавством порядку органами публічної влади, на які покладено також обов’язки щодо ведення та належного функціонування відповідного державного реєстру [51, с. 34].
До суб'єктів реєстраційної діяльності (тобто органів публічної влади, діяльність яких спрямована на задоволення загального публічного інтересу у сфері реєстрації фактів, явищ, відомостей чи певних матеріальних об’єктів з метою їх обліку або надання їм офіційності) зокрема слід віднести Міністерство внутрішніх справ України та Державну міграційну службу України.

Отже, у сфері внутрішніх справ реєстраційні адміністративні послуги надаються: 

підрозділами міліції громадської безпеки:

– переоформлення зброї за місцем її обліку з одного власника на іншого;

підрозділами Державної автомобільної інспекції: 
– реєстрація, перереєстрація колісних транспортних засобів з видачею свідоцтва про реєстрацію або його дубліката та номерних знаків, зняття з обліку транспортного засобу з видачею облікової картки та номерних знаків для разових поїздок, проведення експертного дослідження транспортних засобів і супровідних документів з видачею експертного висновку;

– видача свідоцтва про реєстрацію колісних транспортних засобів у зв'язку з його пошкодженням або непридатністю, внесенням змін до реєстраційного документа або для виїзду за кордон;

– видача тимчасового реєстраційного талона на право керування транспортним засобом (за заявою власника або за дорученням);
підрозділами Державної міграційної служби України:

– видача довідки про реєстрацію особи в якості громадянина України.
Ще одним з видів адміністративної діяльності ОВС із надання послуг є, як було зазначено вище, підтвердження (посвідчення) певного юридичного статусу особи та/або факту. Роль підтвердження певного юридичного статусу або факту випливає зі значення цих правових інститутів для розвитку правових відносин та необхідності захисту прав і охоронюваних законом інтересів громадян та організацій.

До змісту правового статусу особи в широкому розумінні більшість правників включає суб’єктивні права, юридичні обов’язки з поєднанням їх із правосуб’єктністю та юридичною відповідальністю. Тобто все, що так або інакше законодавчо закріплює положення особи в суспільстві, опосередковує всі види відносин між особою та державою, які виникають у зв'язку з певними юридичними фактами. 
У свою чергу, юридичні факти в адміністративному праві – це фактичні обставини, з якими закон пов'язує виникнення, зміну і припинення адміністративних правовідносин. В якості юридичних фактів виступають події і діяння (дії і бездіяльність). Останні є результатом волевиявлення суб'єктів, і, в свою чергу, поділяються на правомірні і неправомірні. До юридичних фактів відносяться, зокрема, і адміністративні акти.

Під посвідчувальним провадженням розуміється діяльність компетентних адміністративних органів щодо вирішення індивідуальних справ, пов’язаних з офіційним підтвердженням (посвідченням) від імені держави суб’єктивних прав, правового статусу або відповідності діяльності (дій) фізичної чи юридичної особи вимогам, встановленим законодавством, інших юридичних фактів [108, с. 180].
Процедура підтвердження (посвідчення) певного юридичного статусу особи та/або факту супроводжується видачею спеціально уповноваженим органом (посадовою особою) відповідного посвідчуючого документа (довідки, свідоцтва, посвідчення тощо), що надає заявникові певні права чи їх підтверджує.

У сфері внутрішніх справ підтвердження певного юридичного статусу особи та/або юридичного факту здійснюється:

підрозділами Державної автомобільної інспекції:

– видача свідоцтва про допуск транспортних засобів до перевезення небезпечних вантажів;

– оформлення та видача погодження (висновку) на заміну номерного агрегату транспортного засобу, а також на переобладнання транспортного засобу без заміни номерних агрегатів;

– видача посвідчення водія на право керування транспортними засобами;

– видача свідоцтва про підготовку водіїв транспортних засобів, що перевозять небезпечні вантажі (із складенням іспитів);

– розгляд проектів нормативно-технічної документації щодо погодження проектів конструкцій транспортних засобів у частині дотримання вимог щодо забезпечення безпеки дорожнього руху з видачею свідоцтва про погодження конструкції;

– підготовка документів та оформлення висновку про подальшу експлуатацію транспортного засобу, ідентифікаційні номери кузова (рами) якого підроблені, прийшли в непридатність або який розшукується правоохоронними органами іноземних держав;

– видача висновку щодо можливості дублювання ідентифікаційних номерів транспортних засобів;

– видача висновку щодо можливості нанесення ідентифікаційних номерів транспортних засобів;

– видача довідки про відповідність технічного стану автобусів перевізника-претендента умовам перевезень;

– видача висновку про відповідність перевізника-претендента вимогам нормативно-правових актів у сфері безпеки дорожнього руху;

підрозділами Державної міграційної служби України:

– оформлення та видача тимчасового посвідчення громадянина України;

– оформлення та видача паспорта громадянина України для виїзду за кордон;

– оформлення та видача паспорта громадянина України для виїзду за кордон на заміну втраченого;

– оформлення та видача проїзного документа дитини для виїзду за кордон;

– внесення відомостей про другий паспорт громадянина України для виїзду за кордон до паспорта громадянина України для виїзду за кордон;

– внесення відомостей про дітей до паспорта громадянина України для виїзду за кордон;

– внесення відомостей до паспорта громадянина України для виїзду за кордон громадянам, які повернулися на постійне проживання в Україну.

Розглянуті нами дозвільні, сертифікаційні, ліцензійні, реєстраційні та посвідчувальні провадження слід віднести до видів адміністративної діяльності, пов’язаних із наданням дозвільно-реєстраційних послуг у сфері внутрішніх справ.
Крім того, звертає на себе увагу той факт, що поміж офіційно визначених постановою Кабінету Міністрів України від 4 червня 2007 р. № 795 (у редакції постанови Кабінету Міністрів України від 26 жовтня 2011 р. № 1098) адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ є такі, які ні за формою, ні за змістом процедури надання не можна віднести до розглянутих нами вище дозвільно-реєстраційних послуг. Це, зокрема, послуги, що надаються:
підрозділами Державної автомобільної інспекції:

– виготовлення макетів індивідуальних номерних знаків транспортних засобів, які виготовляються на замовлення власників транспортних засобів, з видачею номерних знаків;

– забезпечення суб’єктів здійснення обов’язкового технічного контролю бланками протоколів перевірки технічного стану транспортного засобу;

підрозділами Державної міграційної служби України:

– видача довідки третім особам про реєстрацію місця проживання та місця перебування фізичних осіб. 

Убачаємо, що ці послуги у сфері внутрішніх справ за ознаками, формою та змістом процедури надання належить віднести до господарських (наведені вище дві послуги ДАІ) та інформаційних (зазначена послуга ДМС).

Характерні ознаки та зміст адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ створюють об’єктивні передумови для участі в процедурах їх надання також інших органів публічної влади. Наприклад, суб’єктами надання адміністративних послуг у міграційній сфері відповідно до законодавства крім ДМС України можуть бути МВС України, Міністерство закордонних справ України, Міністерство інфраструктури України, Адміністрація Державної прикордонної служби України, дипломатичні представництва й консульські установи України, місцеві органи влади та ін.

Актуальним є питання підтримання належної взаємодії суб’єктів надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ. Так, згідно з пунктом 3 статті 10 Закону України “Про біженців та осіб, які потребують додаткового або тимчасового захисту” у разі виникнення сумнівів щодо достовірності інформації, необхідності у встановленні справжності і дійсності документів центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері біженців та осіб, які потребують додаткового або тимчасового захисту, має право звертатися з відповідними запитами до Міністерства закордонних справ України, Служби безпеки України, інших органів державної влади, органів місцевого самоврядування та об'єднань громадян, які можуть сприяти встановленню справжніх фактів стосовно особи, особова справа якої розглядається [137].
2.3. Правове регулювання у сфері адміністративних послуг,

що надаються органами внутрішніх справ

Загальновідомо, що основне соціальне призначення права полягає в упорядкуванні суспільних відносин, в тому числі й щодо сфери надання адміністративних послуг. Особливості цієї регулятивної функції права полягають перш за все в установленні позитивних правил поведінки учасників суспільних відносин, в організації цих відносин та координації соціальних взаємозв'язків.
Для виконання цієї функції права потрібний, якщо дотримуватися слів професора Гоймана В.І., спеціальний “агрегат”, який приводив би у дію механізм права кожний раз, коли виникають відповідні потреби та інтереси, задоволення яких можливо і об'єктивно необхідно за допомогою засобів права [255, с. 121]. Таким "агрегатом" у механізмі дії права виступає правове регулювання.

Отже, правове регулювання – це здійснюваний за допомогою системи правових засобів (юридичних норм, правовідносин, індивідуальних приписів тощо) результативний, нормативно-організаційний вплив на суспільні відносини з метою їхнього впорядкування, охорони, розвитку відповідно до суспільних потреб [13, с. 209].
Норма права регулює типове суспiльне вiдношення, утворюючи первинний елемент системи права. При цьому, в системній організації права правові норми існують не відокремлено, а відповідно до свого предметного призначення об’єднуються у більш загальні утворення: iнститути права, пiдгалузi та галузi права, – якi регулюють бiльш складнi за структурою групи суспiльних вiдносин. 
У свою чергу, норма права набуває зовнішнього вираження в нормативно-правовому акті, який забезпечує її дійовість. Відповідно, зовнішнім виразом системи права виступає система законодавства.
Структура системи законодавства як сукупності певних нормативно-правових актів, їх елементів або груп, в яких правила поведінки (правові норми) знаходять своє нормативно-юридичне закріплення, може розглядатися в різних аспектах. При цьому, галузі законодавства створюють його горизонтальну структуру, а вертикальна структура системи законодавства будується відповідно до юридичної сили нормативно-правових актів, що залежить від місця суб’єкта, який прийняв відповідний нормативний акт, у системі нормотворчих органів.

У залежності від ступеня відповідності галузей законодавства галузям, підгалузям, інститутам права, галузеву (горизонтальну) структуру системи законодавства можна розподілити на галузеве законодавство, спеціальне (внутрішньогалузеве) і комплексне (міжгалузеве) законодавство. Поза сумнівом, законодавство у сфері надання адміністративних послуг належить до комплексного (міжгалузевого) законодавства оскільки містить норми декількох галузей права, які регулюють різні види суспільних відносин, що складають відносно самостійну сферу суспільного життя, яка потребує юридично різнорідних способів впливу, що складаються у цілісний комплексний метод.
Разом з тим, сфера надання адміністративних послуг, у більшій мірі, належить до галузі адміністративного права, оскільки йдеться про суспільні відносини (а саме: адміністративно-правові відносини), що виникають в результаті участі у цих відносинах обов’язкового суб’єкта, що наділений відповідними юридично-владними повноваженнями (орган виконавчої влади, його посадова особа) [42, с. 23]. У свою чергу, як відомо, адміністративне право традиційно відноситься до галузей публічного права як сукупності правових норм, регулюючих відносини, що побудовані на засадах влади і підпорядкування їх учасників владним інституціям, і пов’язані з державними або суспільними інтересами [275, с. 7].
Крім того, оскільки більша частина офіційно визначених адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ, є платними і такими, що надаються у переважній більшості на основі добровільного волевиявлення приватних осіб – суб’єктів звернення, остільки мова йдеться про майнові відносини як суспільні, що виникають у зв’язку з використанням різних майнових благ (речей, робіт, послуг тощо) і засновані на юридичній рівності, вільному волевиявленні, майновій самостійності їх учасників – фізичних та юридичних осіб, держави Україна, Автономної Республіки Крим, територіальних громад та інших суб’єктів публічного права [276, статті 1, 2]. Такі відносини, звичайно, є предметом регулювання приватного (цивільного) права.
На сьогодні відносини у сфері надання адміністративних послуг регулюються правовими нормами, які містяться в різних за формою, характером та юридичною силою нормативно-правових актах.

Вертикальну структуру законодавства України у сфері надання адміністративних послуг органами внутрішніх справ, як і в інших сферах суспільних відносин, складають: Конституція та конституційні закони України; поточні, органічні закони України, у першу чергу Закон України “Про адміністративні послуги”; Загальна декларація прав людини, міжнародні правові норми, ратифіковані у встановленому порядку; прийняті відповідно до законодавчих актів постанови Верховної Ради України, нормативні укази Президента України, постанови Кабінету Міністрів України, що регулюють суспільні відносини у зазначеній сфері.

Що ж до відомчих актів МВС як підзаконних нормативних актів, що видаються в межах компетенції цього центрального органу виконавчої влади, то вони мають як внутрішньовідомче юридичне значення, так і (в силу статусу цього державного органу і делегованих йому прав) набувають загального, міжвідомчого значення.
Отже, на сьогоднішній день правова база діяльності з надання адміністративних послуг в Україні є достатньо розгалуженою та різнорівневою. При цьому, до прийняття Закону України “Про адміністративні послуги” правове регулювання цієї сфери здійснювалося, як правило, на підзаконному рівні.

Хоча до останнього часу сам термін “адміністративні послуги” в українському законодавстві не вживався, але суспільні відносини, що виникали в ході надання цих послуг органами публічної влади, їх посадовими особами, регулювалися великою кількістю законів та підзаконних нормативно-правових актів, численні зміни й доповнення до яких обумовлювали необхідність систематизації законодавства у сфері надання таких послуг шляхом його кодифікації та інкорпорації [129, с. 9]. 

Так, ще у 1998 році Концепцією адміністративної реформи в Україні було запроваджено новий інститут адміністративного права – інститут адміністративних послуг, а однією з вихідних концептуальних засад реформування органів публічної влади визначалася необхідність переорієнтації діяльності цих органів з виконання суто адміністративно-розпорядчих функцій на надання таких послуг громадянам та юридичним особам. Підкреслювалося, що сучасна організація державного управління повинна базуватися на формуванні ефективного механізму надання населенню управлінських послуг, підвищенні їх якості та доступності [188].
При цьому, зміни у відносинах між державою та громадянським суспільством вимагали від органів влади суттєвого оновлення відповідних положень законодавства, впровадження на єдиних засадах доктрини адміністративних (управлінських) послуг, що потребувало законодавчого визначення таких її складових, як визначення поняття та ознак адміністративних послуг, співвідношення їх з іншими суміжними категоріями, встановлення принципів та процедури надання цих послуг, визначення критеріїв оцінки їх якості та стандартів надання.

Чинними нормативно-правовими актами, що регламентують надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ, є, зокрема, наступні документи. 

Конституція України, яка встановлює основоположні права громадян у публічно-правовій сфері, визначальні принципи діяльності органів публічної влади, які є вихідними положеннями концепції “сервісної держави”. Так, стаття 3 Основного Закону України проголошує, що права і свободи людини та їх гарантії визначають зміст і спрямованість діяльності держави, утвердження і забезпечення прав і свобод людини є головним обов’язком держави. Частина 2 статті 19 Конституції України визначає, що органи публічної влади та їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. Подібні приписи містяться також у статті 92 цього законодавчого акту, в якій визначено найважливіше коло питань, що мають регулюватися виключно законами України.

Зазначені правові положення мають визначальну роль для сфери адміністративних послуг, адже на їх основі сформовані принципи державної політики у сфері надання адміністративних послуг та засади правового регулювання цієї сфери [117, с. 65].
Закони України: 
– “Про адміністративні послуги” від 06.09.2012 № 5203-VІ, який є загальним законодавчим актом у сфері надання адміністративних послуг, визначає правові засади реалізації прав, свобод і законних інтересів фізичних та юридичних осіб у сфері надання адміністративних послуг. Цей Закон дав змогу змінити ідеологію відносин між владою та громадянином, створив умови для впровадження центрів надання адміністративних послуг; 
– “Про міліцію” від 20.12.1990 № 565-ХІІ, який визначає основні завдання, функції та повноваження міліції, принципи її діяльності, організацію міліції та її підпорядкованість, умови проходження служби в міліції України та відповідальність її працівників;

– “Про інформацію” від 02.10.1992 № 2657-ХІІ, який регулює відносини щодо створення, збирання, одержання, зберігання, використання, поширення, охорони, захисту інформації. Зокрема, стаття 14 цього Закону визначає інформацію про товар (роботу, послугу) як відомості та/або дані, які розкривають кількісні, якісні та інші характеристики товару (роботи, послуги), а також зазначає, що інформація про вплив товару (роботи, послуги) на життя та здоров'я людини не може бути віднесена до інформації з обмеженим доступом;

– “Про звернення громадян” від 02.10.1996 № 393/96-ВР, який регулює питання практичної реалізації громадянами України наданого їм Конституцією України права вносити в органи державної влади, об'єднання громадян відповідно до їх статуту пропозиції про поліпшення їх діяльності, викривати недоліки в роботі, оскаржувати дії посадових осіб, державних і громадських органів;

– Цивільний кодекс України від 16.01.2003 № 435-IV, який є основним актом цивільного законодавства України, що регулює відносини, засновані на юридичній рівності, вільному волевиявленні, майновій самостійності їх учасників;

– “Про захист персональних даних” від 01.06.2010 № 2297-VІ, який регулює правові відносини, пов’язані із захистом та обробкою персональних даних, і спрямований на захист основоположних прав і свобод людини і громадянина, зокрема, право на невтручання в особисте життя, у зв’язку з обробкою персональних даних; 

– “Про доступ до публічної інформації” від 13.01.2011 № 2939-VІ, який визначає порядок здійснення та забезпечення права кожного на доступ до інформації, що знаходиться у володінні суб'єктів владних повноважень, інших розпорядників публічної інформації, визначених цим Законом, та інформації, що становить суспільний інтерес;
– “Про центральні органи виконавчої влади” від 17.03.2011 № 3166-VІ, який встановлює організацію, повноваження та порядок діяльності центральних органів виконавчої влади України. Статтею 17 цього Закону надання адміністративних послуг визначено пріоритетним серед основних завдань центральних органів виконавчої влади. Крім того, цей Закон визначає, що міністерства, інші центральні органи виконавчої влади, а також їх територіальні органи, що утворюються відповідно до законодавства, є юридичними особами публічного права (пункт 1 статті 4 та пункт 1 статті 13) ;

– “Про державну службу” від 17.11.2011 № 4050-VI , який встановлює принципи, правові та організаційні засади державної служби, умови та порядок реалізації громадянами України права на державну службу. Стаття 1 цього Закону зокрема визначає, що однією з основних функцій державних службовців є надання адміністративних послуг. Встановлено, що під час виконання посадових обов'язків державні службовці діють у межах повноважень, визначених законодавством, та відповідно до посадових інструкцій (пункт 1 статті 12). У цьому Законі також сформульовані вимоги до рівня професійної компетентності особи, яка претендує на зайняття посади державної служби (стаття 16).

Конвенція про права інвалідів від 13.12.2006 (ратифіковано Законом України 16.12.2009 № 1767-VI), у частині 2 статті 9 якої проголошується, зокрема, що держави-учасниці цієї Конвенції зобов’язуються розробляти мінімальні стандарти й керівні орієнтири, що передбачають доступність об'єктів і послуг, відкритих або таких, що надаються населенню, уводити їх у дію та стежити за дотриманням. 
Декрет Кабінету Міністрів України “Про державне мито” від 21.01.1993 № 7-93, який визначає платників державного мита, об’єктів його справляння (зокрема, за надання конкретних адміністративних послуг), а також розміри ставок державного мита та пільги щодо його сплати.

Указ Президента України “Про невідкладні заходи щодо прискорення здійснення економічних реформ” від 12.06.2013  № 327/2013, яким запроваджено невідкладні заходи щодо поліпшення умов для ведення бізнесу, вдосконалення державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності, прискорення реформування сфери надання адміністративних послуг.

Постанови Кабінету Міністрів України: 

– “Про затвердження переліку платних послуг, які надаються підрозділами Міністерства внутрішніх справ та Державної міграційної служби, і розміру плати за їх надання” від 04.06.2007 № 795 (назва постанови із змінами, внесеними згідно з постановою Кабінету Міністрів України від 26.10.2011 № 1098), пунктом 2 якої встановлено, що визначення підрозділу Міністерства внутрішніх справ, який має право на надання окремих видів платних послуг, здійснюється Міністерством внутрішніх справ. Відповідно до Переліку, затвердженого цією постановою Уряду, в органах внутрішніх справ діяльність із надання платних послуг здійснюють підрозділи: експертної служби, міліції громадської безпеки (а саме підрозділи дозвільної системи, ліцензування та державного охоронного нагляду), Державної автомобільної інспекції та Державної міграційної служби України. При цьому всі платні послуги, які надаються вказаними підрозділами, поділені на дві великі групи: 1) адміністративні послуги; 2) інші послуги, які надаються згідно з основною діяльністю;

– “Про затвердження Методики визначення собівартості платних адміністративних послуг” від 27.01.2010 № 66, якою затверджено Методику, відповідно до якої розраховується планова собівартість платних адміністративних послуг, що надаються адміністративними органами. Зазначимо, що під собівартістю адміністративної послуги у цьому документі розуміються виражені в грошовій формі витрати адміністративного органу, безпосередньо пов’язані з наданням адміністративної послуги;

– “Деякі питання надання адміністративних послуг” від 11.10.2010 № 915, пунктом 6 якої Міністерству внутрішніх справ доручено вжити заходів до забезпечення надання адміністративних послуг з питань громадянства, імміграції та реєстрації фізичних осіб і видачі підрозділами Державної автомобільної інспекції за принципом "єдиного вікна" реєстраційних документів та документів дозвільного характеру;
– “Деякі питання надання підрозділами Міністерства внутрішніх справ та Державної міграційної служби платних послуг” від 26.10.2011 № 1098, якою затверджено Порядок надання підрозділами Міністерства внутрішніх справ та Державної міграційної служби платних послуг, що визначає механізм надання таких послуг, у тому числі адміністративних, фізичним і юридичним особам. Крім того, цим нормативно-правовим актом було внесено зміни до постанови Кабінету Міністрів України від 04.07.2007 № 795 “Про затвердження переліку платних послуг, які можуть надаватися органами та підрозділами Міністерства внутрішніх справ”, а саме: в редакції постанови Кабінету Міністрів України від 26.10.2011 № 1098 затверджено Перелік платних послуг, які надаються підрозділами Міністерства внутрішніх справ та Державної міграційної служби, і розмір плати за їх надання. Також, відповідно до пункту 3 цієї постанови Уряду, Міністерству внутрішніх справ доручалося у двомісячний строк (до 1 березня 2012 р.) затвердити стандарти адміністративних послуг, що надаються його підрозділами, та подати Міністерству економічного розвитку і торгівлі інформацію про їх затвердження;

– “Про затвердження Порядку ведення Єдиного державного порталу адміністративних послуг” від 03.01.2013  № 13, яким затверджено Порядок, що визначає механізм ведення Єдиного державного порталу адміністративних послуг. Зокрема, підпунктами 4 – 6 пункту 3 цього Порядку встановлювалося, що Портал забезпечує можливість отримання суб’єктами звернення інформації про хід розгляду їх заяв, результатів надання адміністративних послуг за допомогою засобів телекомунікаційного зв’язку, а також можливість здійснення суб’єктами звернення оплати за надання адміністративної послуги дистанційно, в електронній формі;
– “Про затвердження вимог до підготовки технологічної картки адміністративної послуги” від 30.01.2013 № 44, якою затверджено вимоги до підготовки технологічної картки адміністративної послуги. Згідно з цими вимогами, така технологічна картка містить інформацію про порядок надання адміністративної послуги суб’єктом надання такої послуги й затверджується зазначеним суб’єктом для кожної адміністративної послуги, яку він надає;

– “Про затвердження Порядку ведення Реєстру адміністративних послуг” від 30.01.2013 № 57, якою затверджено Порядок, що визначає механізм ведення Реєстру адміністративних послуг як єдиної інформаційної комп’ютерної бази даних про адміністративні послуги, що надаються відповідно до закону суб’єктами надання адміністративних послуг; 

– “Про затвердження Примірного положення про центр надання адміністративних послуг” від 20.02.2013 № 118, якою затверджено Примірне положення про центр надання адміністративних послуг, що утворюється з метою забезпечення надання адміністративних послуг при Київській та Севастопольській міській, районній, районній у мм. Києві та Севастополі держадміністрації, міській раді (її виконавчому органі) міста обласного та/або республіканського (Автономної Республіки Крим) значення, а також міській та селищній раді (їх виконавчих органах) населених пунктів, які є адміністративними центрами областей, районів і Автономної Республіки Крим. У Примірному положенні зокрема визначені основні завдання центру надання адміністративних послуг, а також повноваження адміністратора та керівника такого центру;
– “Про затвердження Типового порядку проведення конкурсу для надання супутніх послуг, пов’язаних із наданням адміністративних послуг” від 29.05.2013 № 379, яким затверджено Типовий порядок, що визначає загальну процедуру проведення конкурсу для надання супутніх послуг у приміщеннях, у яких розміщуються центри надання адміністративних послуг, та інших приміщеннях, у яких надаються адміністративні послуги;

– “Про внесення змін до постанови Кабінету Міністрів України від 3 січня 2013 р. № 13” від 11.07.2013  № 556. Зміни, що внесені до зазначеної постанови Уряду полягають в тому, що Порядок ведення Реєстру адміністративних послуг викладено у новій редакції, а саме: його доповнено пунктами з інформацією, що розкриває функціональні можливості Порталу, його структурну побудову, а також вимоги до захисту інформації, розміщеної на Порталі;
– “Про затвердження Примірного регламенту центру надання адміністративних послуг” від 01.08.2013 № 588. Затвердженим документом визначено порядок організації роботи центру надання адміністративних послуг, а також регламентовано порядок дій адміністраторів зазначеного центру та їх взаємодії із суб’єктами надання адміністративних послуг. Зокрема, у Примірному регламенті встановлено: вимоги до приміщення, в якому розміщується Центр; питання організації роботи інформаційного підрозділу Центру; порядок опрацювання справи (вхідного пакета документів) та інше.

– “Про внесення змін до постанови Кабінету Міністрів України від 12 серпня 2009 р. № 898” від 07.08.2013 р. № 577. Зміни до постанови Кабінету Міністрів України від 12.08.2009  № 898 “Про взаємодію органів виконавчої влади та державної установи “Урядовий контактний центр” унесено з метою покращення доступу суб’єктів звернення до інформації про адміністративні послуги та порядок їх надання. Ці зміни полягають у тому, що Порядок взаємодії органів виконавчої влади та державної установи “Урядовий контактний центр” із забезпечення оперативного реагування на звернення, що надходять на урядову телефонну “гарячу лінію”, який було затверджено постановою Уряду від 12.08.2009  № 898, доповнено пунктом 17, в якому, зокрема, зазначається, що Урядовий контактний центр забезпечує доступ заявників до інформації про адміністративні послуги та порядок їх надання шляхом функціонування Урядової телефонної довідки.

– “Про затвердження Положення про Міністерство внутрішніх справ України” від 13.08.2014 № 401. У Положенні про Міністерство внутрішніх справ України (далі – МВС), яке є центральним органом виконавчої влади, діяльність якого спрямовується та координується Кабінетом Міністрів України, визначені основні завдання та повноваження цього органу (зокрема, щодо надання фізичним та юридичним особам адміністративних послуг), а також повноваження Міністра внутрішніх справ України. Згідно з пунктом 7 Положення, МВС здійснює свої повноваження безпосередньо та через утворенні в установленому порядку територіальні органи МВС та окремі підрозділи міліції.

Розпорядження Кабінету Міністрів України: 

– “Про схвалення Концепції розвитку системи надання адміністративних послуг органами виконавчої влади” від 15.02.2006 № 90-р. У схваленій Урядом Концепції було зафіксовано теоретичні аспекти доктрини адміністративних послуг, а саме: поняття та ознаки таких послуг; принципи та напрями подальшого реформування діяльності органів публічної влади у сфері адміністративних послуг; шляхи підвищення якості надання цих послуг та критерії її оцінки. Також у цьому документі встановлювалися основні завдання публічної влади щодо розвитку сфери надання адміністративних послуг у нашій державі;

– “Про затвердження плану заходів щодо реформування системи надання адміністративних послуг” від 26.10.2011 № 1076-р, яким затверджено план заходів щодо реформування системи надання адміністративних послуг та передбачено проведення інвентаризації адміністративних послуг та затвердження переліків адміністративних послуг, які безоплатно надаються міністерствами, іншими центральними органами виконавчої влади; 

– “Про схвалення Концепції Державної цільової програми створення та функціонування інформаційної системи надання адміністративних послуг на період до 2017 року” від 24.07.2013 № 614-р, в якому вказується, що метою Програми є створення доступних і зручних умов для реалізації та захисту прав, свобод і законних інтересів фізичних та юридичних осіб, підвищення якості надання адміністративних послуг шляхом здійснення заходів із створення та функціонування системи електронної міжвідомчої взаємодії державних органів, Єдиного державного порталу адміністративних послуг, цілодобової Урядової телефонної довідки про адміністративні послуги. 
– “Про затвердження плану заходів щодо створення Єдиного державного порталу адміністративних послуг” від 11.09.2013 № 718-р, яким затверджено план заходів, реалізація яких спрямована на поетапне, протягом 2014 – 2017 років, забезпечення надання адміністративних послуг через Єдиний державний портал адміністративних послуг (далі – Портал). Зазначені заходи, пов’язані з: наповненням Порталу інформацією про органи, що надають адміністративні послуги, центри надання адміністративних послуг, а також переліки адміністративних послуг, які ними надаються; придбанням необхідного серверного, телекомунікаційного обладнання, ліцензійного програмного забезпечення; одержанням через Портал громадянами та суб’єктами господарювання інформації про хід розгляду їх заяв, а також результати надання адміністративних послуг. Також передбачені заходи з упровадження механізму оплати за надання адміністративних послуг через Портал та створення комплексної системи захисту інформації на Порталі.

– “Деякі питання надання адміністративних послуг органів виконавчої влади через центри надання адміністративних послуг” від 16.05.2014 № 523-р, яким затверджено перелік найпопулярніших серед громадян і бізнесу адміністративних послуг територіальних органів центральних органів виконавчої влади, які будуть обов’язково надаватися через створені центри надання адміністративних послуг по всій Україні. Зазначений перелік містить 51 адміністративну послугу, суб’єктами надання яких є, зокрема, територіальні органи Державної міграційної служби. 
Розглядаючи більш детально Закон України “Про адміністративні послуги” слід зазначити, що цей Закон в основному спрямований на регулювання матеріально-правових та організаційних питань надання адміністративних послуг. Також у ньому містяться окремі положення, які регулюють процедурні аспекти надання адміністративних послуг.
Основними позитивами цього нормативно-правового акту є:

– запровадження ідеології служіння держави громадянам, забезпечення реалізації прав громадян та суб’єктів господарювання через надання адміністративних послуг;

– заохочення органів місцевого самоврядування та місцевих державних адміністрацій до утворення центрів надання адміністративних послуг, що має створити зручніші та доступніші умови спілкування громадян з владою;

– законодавча заборона вимагати документи та інформацію, якою вже володіють суб’єкти надання адміністративних послуг, або яку вони можуть отримати самостійно;

– упорядкування внутрішніх процедур надання адміністративної послуги (через запровадження технологічних карток послуг) та надання зручної інформації для споживачів послуг (через встановлений обов’язок широкого інформування та запровадження інформаційних карток послуг);

– уведення поняття “адміністративний збір” як єдиної плати за адміністративну послугу (на заміну “державного мита”, реєстраційних зборів, ліцензійних зборів тощо);

– закріплення норми щодо зарахування плати за надання адміністративної послуги до державного або відповідного місцевого бюджету;

– заборона надання інших платних послуг суб’єктами надання адміністративних послуг (ксерокопіювання, консультування тощо), крім адміністративних;

– заборона делегувати суб’єктам господарювання повноважень з надання адміністративних послуг;

– можливість подання документів та надання адміністративних послуг в електронній формі. 

У ч. 2 ст. 3 Закону, що розглядається, зазначається, що надання адміністративних послуг здійснюється відповідно до цього Закону з урахуванням особливостей, визначених законами, які регулюють суспільні відносини у відповідних сферах, зокрема у сфері внутрішніх справ. Іншими словами, цими положеннями встановлюється пріоритетність Закону України “Про адміністративні послуги” (як загального закону) над спеціальними (тематичними) законами, які регулюють суспільні відносини у відповідних сферах. При цьому, у випадку колізій суб’єкт надання адміністративної послуги повинен намагатися максимально врахувати потреби (інтереси) суб’єкта звернення (у той же час, врівноважуючи їх з публічними інтересами) та застосувати норму, яка захищає становище цього суб’єкта, підвищує якість адміністративної послуги. Отже, правове регулювання адміністративних послуг у господарській сфері (зокрема, щодо видачі документів дозвільного характеру) має формуватись на основі законодавства про адміністративні послуги та не суперечити йому [117, с. 66-67].
Крім того, ч. 4 ст. 3 зазначеного Закону визначено: якщо міжнародним договором України, згода на обов’язковість якого надана Верховною Радою України, встановлені інші правила, ніж передбачені законодавством України у сфері надання адміністративних послуг, застосовуються правила міжнародного договору.
Згідно із ч. 3 ст. 3 цього Закону вимоги цього законодавчого акту поширюються на надання суб’єктом надання адміністративних послуг витягів та виписок з реєстрів, свідоцтв, довідок, копій, дублікатів документів та інші передбачені законом дії, у результаті яких суб’єкту звернення, а також об’єкту, що перебуває в його власності, володінні чи користуванні, надається або підтверджується певний юридичний статус та/або факт.

Зауважимо також, що відповідно до ч. 1 ст. 5 Закону України “Про адміністративні послуги” виключно законами, які регулюють суспільні відносини щодо надання адміністративних послуг, встановлюються: 

1) підстави для одержання адміністративної послуги;

2) суб’єкт надання адміністративної послуги та його повноваження щодо надання адміністративної послуги;

3) перелік та вимоги до документів, необхідних для отримання адміністративної послуги;

4) платність або безоплатність надання адміністративної послуги;

5) граничний строк надання адміністративної послуги;

6) перелік підстав для відмови у наданні адміністративної послуги.

До того ж законом повинен визначатися перелік адміністративних послуг [136].
Важливо також наголосити, що відповідно до частини 2 статті 2 цього Закону його дія не поширюється на відносини щодо:

1) здійснення державного нагляду (контролю);

2) метрологічного контролю і нагляду;

3) акредитації органів з оцінки відповідності;

4) дізнання, досудового слідства;

5) оперативно-розшукової діяльності;

6) судочинства, виконавчого провадження;

7) нотаріальних дій;

8) виконання покарань;

9) доступу до публічної інформації;

10) застосування законодавства про захист економічної конкуренції;

11) провадження діяльності, пов’язаної з державною таємницею;

12) набуття прав на конкурсних засадах;

13) набуття прав стосовно об’єктів, обмежених у цивільному обігу [136].
Зауважимо, що при наданні адміністративних послуг органи внутрішніх справ керуються також іншими, спеціальними нормативно-правовими актами, що містять норми права, які регулюють суспільні відносини у сфері внутрішніх справ, а саме: у сфері громадської безпеки, сертифікації зброї, безпеки дорожнього руху та в міграційній сфері. 

Так, до нормативно-правових актів, що регламентують надання адміністративних послуг у сфері громадської безпеки, слід віднести, зокрема, наступні документи. 

Закони України: 
– “Про ліцензування певних видів господарської діяльності ” від 01.06.2000  № 1775-ІІІ;

– “Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності ” від 06.09.2005  № 2806-IV; 

– “Про охоронну діяльність” від 22.03.2012 № 4616-VI.

Постанова Верховної Ради України “Про право власності на окремі види майна” від 17.06.1992 № 2471-XII.

Указ Президента України “Про заснування відзнаки Президента України "Іменна вогнепальна зброя" ” від 29.04.1995 № 341.

Постанови Кабінету Міністрів України: 

– “Про затвердження Положення про дозвільну систему ” від 12.10.1992  № 576; 
– “Про порядок продажу, придбання, реєстрації, обліку і застосування спеціальних засобів самооборони, заряджених речовинами сльозоточивої та дратівної дії ” від 07.09.1993 № 706;

– “Про затвердження переліку органів ліцензування ” від 14.11.2000 № 1698 /;

– “Про строк дії ліцензії на провадження певних видів господарської діяльності, розміри і порядок зарахування плати за її видачу ” від 29.11.2000 № 1755 ;

– “Про затвердження форми заяви на одержання суб’єктом господарювання або уповноваженою ним особою документів дозвільного характеру ” від 07.12.2005  № 1176;

– “Про затвердження переліку спеціальних засобів, придбання, зберігання та використання яких здійснюється суб’єктами охоронної діяльності ” від 11.02.2013  № 97.
Накази МВС України: 

– “Про затвердження Інструкції про порядок виготовлення, придбання, зберігання, обліку, перевезення та використання вогнепальної, пневматичної і холодної зброї, пристроїв вітчизняного виробництва для відстрілу патронів, споряджених гумовими чи аналогічними за своїми властивостями метальними снарядами несмертельної дії, та зазначених патронів, а також боєприпасів до зброї та вибухових матеріалів ” від 21.08.1998  № 622;
– “Про затвердження тимчасової Інструкції про порядок придбання, зберігання, обліку, використання та застосування пристроїв вітчизняного виробництва для відстрілу патронів, споряджених гумовими чи аналогічними за своїми властивостями метальними снарядами несмертельної дії, та зазначених патронів, працівниками суду, правоохоронних органів та їх близькими родичами, а також особами, які беруть участь у кримінальному судочинстві ” від 16.06.2000  № 379 дск;
– “Про затвердження тимчасової Інструкції про порядок придбання, зберігання, обліку, використання та застосування пристроїв вітчизняного виробництва для відстрілу патронів, споряджених гумовими чи аналогічними за своїми властивостями метальними снарядами несмертельної дії, та зазначених патронів, працівниками суду, правоохоронних органів та їх близькими родичами, а також особами, які беруть участь у кримінальному судочинстві ” від 09.11.2001  № 995 дск;
– “Про затвердження тимчасової Інструкції про порядок придбання, зберігання, обліку, використання та застосування пристроїв вітчизняного виробництва для відстрілу патронів, споряджених гумовими чи аналогічними за своїми властивостями метальними снарядами несмертельної дії, та зазначених патронів, працівниками суду, правоохоронних органів та їх близькими родичами, а також особами, які беруть участь у кримінальному судочинстві ” від 29.07.2003  № 815 дск;

– “Про затвердження інструкції з організації функціонування криміналістичних обліків експертної служби МВС України” від 10.09.2009  № 390.

Надання адміністративних послуг у міграційній сфері регламентується, зокрема, такими нормативно-правовими актами.

Закони України: 
– “Про порядок виїзду з України і в'їзду в Україну громадян України” від 21.01.1994 № 3857-XII; 

– “Про громадянство України ” від 18.01.2001 № 2235-ІІІ;
– “Про імміграцію” від 07.06.2001 № 2491-III;

– “Про свободу пересування та вільний вибір місця проживання в Україні” від 11.12.2003  № 1382-IV;

– “Про біженців та осіб, які потребують додаткового або тимчасового захисту” від 08.07.2011 № 3671-VI;
– “Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства” від 22.09.2011 № 3773-VI;

– “Про Єдиний державний демографічний реєстр та документи, що підтверджують громадянство України, посвідчують особу чи її спеціальний статус” від 20.11.2012  № 5492-VІ.
Конвенція про статус біженців від 28.07.1951 (ратифіковано Законом України 10.01.2002 № 2942-III). 

Постанова Верховної Ради України “Про затвердження положень про паспорт громадянина України, про свідоцтво про народження та про паспорт громадянина України для виїзду за кордон право власності на окремі види майна” від 26.06.1992 № 2503-XII.
Укази Президента України:
– “Питання організації виконання Закону України “Про громадянство України” від 21.03.2001 № 215/2001; 

– “Питання організації виконання Закону України “Про імміграцію” від 07.08.2001 № 596/2001;
– “Питання Державної міграційної служби України” від 06.04.2011 № 405/2011. 

Постанови Кабінету Міністрів України: 

– “Про затвердження Правил оформлення і видачі паспорта громадянина України для виїзду за кордон і проїзного документа дитини, їх тимчасового затримання та вилучення” від 31.03.1995 № 231; 

– “Про затвердження Порядку формування квоти імміграції, Порядку провадження за заявами про надання дозволу на імміграцію і поданнями про його скасування та виконання прийнятих рішень” від 26.12.2002 № 1983;

– “Про затвердження Правил оформлення і видачі тимчасового посвідчення громадянина України” від 17.07.2003  № 1111; 

– “Про затвердження Правил оформлення віз для в'їзду в Україну і транзитного проїзду через її територію” від 01.06.2011 № 567; 

– “Про затвердження Порядку продовження строку перебування та продовження або скорочення строку тимчасового перебування іноземців та осіб без громадянства на території України” від 15.02.2012 № 150;
– “Про затвердження Положення про посвідчення особи, яка потребує додаткового захисту” від 14.03.2012 № 196;

– “Про затвердження Положення про проїзний документ особи, якій надано додатковий захист” від 14.03.2012 № 197;

– “Про затвердження Положення про посвідчення особи, якій надано тимчасовий захист” від 14.03.2012 № 199;

– “Про затвердження Порядку оформлення, виготовлення і видачі посвідки на постійне проживання та посвідки на тимчасове проживання і технічного опису їх бланків та внесення змін до постанови Кабінету Міністрів України від 26 грудня 2002 р. № 1983” від 28.03.2012 № 251.
Накази МВС України: 

– “Про затвердження Правил оформлення і видачі запрошень іноземцям та особам без громадянства на отримання візових документів для в'їзду в Україну” від 08.10.2008 № 524;

– “Про затвердження Правил розгляду заяв та оформлення документів, необхідних для вирішення питання про визнання біженцем або особою, яка потребує додаткового захисту, втрату і позбавлення статусу біженця та додаткового захисту і скасування рішення про визнання особи біженцем або особою, яка потребує додаткового захисту” від 07.09.2011 № 649;

– “Про затвердження Порядку розгляду заяв іноземців та осіб без громадянства про продовження строку перебування на території України” від 25.04.2012 № 363;

– “Про затвердження зразків документів, які подаються для встановлення належності до громадянства України, прийняття до громадянства України, оформлення набуття громадянства України, припинення громадянства України, скасування рішень про оформлення набуття громадянства України, та журналів обліку” від 16.08.2012  № 715;
– “Про затвердження Порядку реєстрації місця проживання та місця перебування фізичних осіб в Україні та зразків необхідних для цього документів” від 22.11.2012 № 1077;

– “Про затвердження Порядку провадження за заявами про оформлення паспортів громадянина України для виїзду за кордон і проїзних документів дитини” від 21.12.2004 № 1603.

У сфері безпеки дорожнього руху надання адміністративних регулюється, зокрема,  такими нормативно-правовими актами.

Закони України: 
– “Про дорожній рух” від 30.06.1993 № 3353-XII;
– “Про приєднання України до Європейської Угоди про міжнародне дорожнє перевезення небезпечних вантажів (ДОПНВ)” від 02.03.2000 № 1511-ІII;  

– “Про перевезення небезпечних вантажів” від 06.04.2000 № 1644-III; 

– “Про автомобільний транспорт” від 05.04.2001 № 2344-III;
– “Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності” від 06.09.2005 № 2806-IV; 

– “Про автомобільні дороги” від 08.09.2005 № 2862-IV. 

Конвенція про дорожній рух від 08.11.1968. 
Постанови Кабінету Міністрів України: 

– “Положення про порядок видачі посвідчень водія та допуску громадян до керування транспортними засобами” від 08.05.1993 № 340;
– “Про Положення про Державну автомобільну інспекцію Міністерства внутрішніх справ” від 14.04.1997 № 341; 

– “Про затвердження Порядку державної реєстрації (перереєстрації), зняття з обліку автомобілів, автобусів, а також самохідних машин, сконструйованих на шасі автомобілів, мотоциклів усіх типів, марок і моделей, причепів, напівпричепів, мотоколясок, інших прирівняних до них транспортних засобів та мопедів” від 07.09.1998 № 1388, 

– “Про Правила дорожнього руху” від 10.10.2001 № 1306; 

– “Про проїзд великогабаритних та великовагових транспортних засобів автомобільними дорогами, вулицями та залізничними переїздами” від 18.01.2001  № 30;

– “Про затвердження Порядку проведення державного технічного огляду колісних транспортних засобів” від 09.07.2008 № 606; 

– “Про затвердження Порядку забезпечення суб’єктів здійснення обов’язкового технічного контролю бланками протоколів перевірки технічного стану транспортного засобу та встановлення розміру плати за надання таких послуг” від 08.02.2012 № 146.

Накази МВС України: 

– “Про затвердження Правил дорожнього перевезення небезпечних вантажів” від 26.07.2004 № 822; 

– “Про убезпечення перевезення небезпечних вантажів автомобільним транспортом” від 21.03.2008 № 130; 

– “Інструкція про порядок приймання іспитів для отримання права керування транспортними засобами та видачі посвідчень водія” від 07.12.2009 № 515;

– “Про затвердження Інструкції про порядок здійснення підрозділами Державтоінспекції МВС державної реєстрації, перереєстрації та обліку транспортних засобів, оформлення і видачі реєстраційних документів, номерних знаків на них” від 11.08.2010 № 379; 

– “Про деякі питання діяльності центрів надання послуг, пов’язаних з використанням автотранспортних засобів” від 30.01.2013 № 72. 
У сфері сертифікації зброї надання адміністративних послуг підрозділами експертної служби регламентується, зокрема, такими нормативно-правовими актами.

Закон України “Про судову експертизу” від 25.02.1994 № 4038-XII. 
Декрет Кабінету Міністрів України “Про стандартизацію і сертифікацію” від 10.05.1993  № 46. 

Постанова Кабінету Міністрів України “Про утворення експертної служби Міністерства внутрішніх справ” від 20.06.2000 № 988.

Державні стандарти України:
ДСТУ 3410-96. Система сертифікації Укр.СЕПРО. Основні положення. – 1997-04-01. 

ДСТУ 3413-96. Система сертифікації Укр.СЕПРО. Порядок проведення сертифікації продукції. – 1997-04-01. 

ДСТУ 4105-2002. Вироби піротехнічні побутові. Загальні вимоги безпеки. – 2002-09-01. 

ДСТУ ISO/IEC 17000. Оцінювання відповідності. Словник термінів і загальні принципи. – 2008-04-01. 

ДСТУ ГОСТ 28653 : 2009. Зброя стрілецька. Терміни та визначення понять. – 2011-07-01. 

Наказ МВС України “Про затвердження Положення про Експертну службу Міністерства внутрішніх справ України” від  09.08.2012  № 691.
Наказ Державного комітету України по стандартизації, метрології та сертифікації “Про затвердження Правил визначення вартості робіт із сертифікації продукції та послуг” від 10.03.1999 № 100.

Отже, чинне законодавство України у сфері надання адміністративних послуг є достатньо розгалуженим та різнорівневим. Ч. 1 ст. 3 Закону України “Про адміністративні послуги” визначає такі його складові:
1) Конституція України;
2) зазначений Закон;

3) інші закони України, що регулюють відносини у сфері надання адміністративних послуг;
4) прийняті відповідно до Конституції та згаданих вище законів нормативно-правові акти, які регулюють сферу надання адміністративних послуг. 
Також, згідно з ч. 4 цієї ж статті Закону до такого законодавства належать міжнародні договори України, згода на обов’язковість яких надана Верховною Радою України [136].
Конституція України, як Основний Закон нашої держави, встановлює основоположні права фізичних та юридичних осіб у публічно-правовій сфері, визначальні принципи діяльності органів публічної влади.

Відповідні положення Конституції України, зокрема статті 3, 19 та 92  цього Закону, стали основою формування засад правового регулювання у сфері надання адміністративних послуг органами публічної влади, зокрема органами внутрішніх справ.
Загальним законодавчим актом у сфері надання адміністративних послуг став ухвалений 6 вересня 2012 року Закон України “Про адміністративні послуги”, який дав змогу змінити ідеологію відносин між органами публічної влади та особами приватного права, створив умови для впровадження центрів надання адміністративних послуг.

До законодавчих актів, що регулюють відносини у сфері адміністративних послуг необхідно відносити також спеціальні (тематичні) акти, які визначають найважливіші аспекти надання окремих адміністративних послуг, в тому числі у сфері внутрішніх справ, а саме: встановлюють підстави для одержання конкретних адміністративних послуг суб’єктами звернення; визначають суб’єктів надання таких послуг; визначають окремі процедурні питання надання адміністративних послуг тощо.

При цьому, у тематичних сферах правового регулювання (зокрема, щодо видачі документів дозвільного характеру у сфері господарської діяльності) законодавчі акти переважно встановлюють правові підстави та особливості процедури надання адміністративних послуг.
Підзаконні нормативно-правові акти також відіграють важливу роль щодо регулювання сфери надання адміністративних послуг, деталізуючи положення загального та спеціальних законодавчих актів.

Так, нормативними указами Президента України найчастіше окреслюються стратегічні напрями розвитку законодавства у сфері надання адміністративних послуг, визначаються основні його засади та пріоритети правового регулювання, а також затверджуються положення про центральні органи виконавчої влади, у яких фактично деталізується перерозподіл повноважень між ними, в тому числі в частині надання адміністративних послуг.
Чисельну групу нормативно-правових актів, якими на сьогодні врегульовані дуже важливі аспекти організації та надання адміністративних послуг в Україні, становлять також акти Кабінету Міністрів України. При цьому, акти Уряду України програмно-політичного характеру визначають політику держави у сфері надання адміністративних послуг, актами загального характеру визначено в основному загальні питання надання адміністративних послуг (зокрема, правові аспекти організації діяльності з надання адміністративних послуг тощо), спеціальні акти Кабінету Міністрів України регулюють окремі сфери надання адміністративних послуг або окремі питання (наприклад, встановлюють плату за окремі види адміністративних послуг)
.
Нормативними актами Міністерства внутрішніх справ України, інших центральних органів виконавчої влади, діяльність яких спрямовується і координується Кабінетом Міністрів України через Міністра внутрішніх справ України, регулюються переважно питання організації надання адміністративних послуг у конкретно визначеній сфері, які віднесені до компетенції того чи іншого органу виконавчої влади. Зважаючи на положення Закону України “Про адміністративні послуги” більшість з цих актів повинна бути переглянута на відповідність цьому Закону.
Зрештою, слід зауважити, що без прийняття Верховною Радою України також Адміністративно-процедурного кодексу України та Закону “Про перелік адміністративних послуг та плату (адміністративний збір) за їх надання”
 у сфері правового регулювання відносин стосовно надання адміністративних послуг залишається багато прогалин, насамперед у частині регламентації процедури надання таких послуг, визначення їх платності (безоплатності), встановлення конкретних розмірів плати за їх надання тощо. Зазначене негативним чином впливає на якість і доступність адміністративних послуг, а також виступає одним з основних корупційних ризиків при наданні таких послуг органами публічної влади, в тому числі органами внутрішніх справ.

2.4. Правовий статус суб`єктів адміністративно-правових відносин у сфері внутрішніх справ 

Правовий статус – комплексна категорія, що відображає взаємовідносини особи, суспільства і держави. 

Відповідно до усталеного в юридичній науці розуміння, категорія «правовий статус» стосовно суб’єктів правовідносин у сфері надання адміністративних послуг може розглядатися як сукупність прав та обов’язків учасників цих відносин у зазначеній сфері та відповідних заходів юридичної відповідальності, закріплених нормами права.

Як самостійна юридична категорія «правовий статус» має ряд особливостей, як-то: універсальний характер; що виявляється в охопленні даною категорією різних суб`єктів правовідносин, що формуються в правовому полі держави, зокрема, у сфері надання органами внутрішніх справ адміністративних послуг; відображає індивідуальні особливості особи та її реальне становища в системі суспільних відносин; забезпечує цілісність та системність прав, свобод та обов’язків; права та свободи, що складають основу правового статусу, не можуть реалізуватися без інших його компонентів – обов’язків, відповідальності та правових гарантій, а також без правоздатності, дієздатності та деліктоздатності як визначальних рис вольової та свідомої поведінки особи [13, с. 281].
Згідно з п.п. 2 і 3 ст. 1 Закону України «Про адміністративні послуги» суб’єктами правових відносин у сфері надання органами виконавчої влади адміністративних послуг є одержувачі адміністративних послуг (суб’єкти звернення) та надавачі адміністративних послуг (суб’єкти надання) [136]. 

Відповідно до розділу ІІ Конституції України стосунки між суб’єктами правових відносин, у тому числі у сфері надання адміністративних послуг ОВС, будуються згідно з такими принципами: рівності конституційних прав і свобод, невідчужуваності, непорушності, невичерпності та гарантованості прав і свобод, неможливості довільного скасування прав і свобод, неприпустимості звуження змісту та обсягу наявних прав і свобод, а також непорушності права приватної власності [92]. До зазначених принципів, на наш погляд, слід також віднести принцип диференційованості прав і обов’язків, зокрема за віком. 

Крім того, Конституція України встановлює основоположні права громадян у публічно-правовій сфері, визначальні принципи діяльності органів публічної влади. Так, ч. 2 ст. 3 р. І Основного Закону України проголошує, що права і свободи людини та їх гарантії визначають зміст і спрямованість діяльності держави, утвердження і забезпечення прав і свобод людини є головним обов’язком держави. Ч. 2 ст. 19 р. І Конституції України визначає, що органи публічної влади та їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. Подібні приписи містяться також у статті 92 цього законодавчого акту, в якій встановлено коло питань, що мають визначатися виключно законами України [92].
Правовий статус суб’єктів у сфері надання адміністративних послуг визначається в основному Законом України «Про адміністративні послуги», а також іншими законодавчими та підзаконними нормативними актами України. При цьому, відносини щодо об’єктів обмежених у цивільному обігу, зокрема зброї, на Закон України «Про адміністративні послуги» не розповсюджується (п. 13 ч. 2 ст. 2). Відносини щодо обігу цих об’єктів і предметів регулюються іншими законами та підзаконними нормативними актами [136].
Суб’єкти звернення за наданням адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ. Відповідно до п. 1 ст. 1 Закону України «Про адміністративні послуги» одержувачами адміністративних послуг (суб’єктами звернення) є фізичні або юридичні особи, які звертаються за їх отриманням [136]. 

Процедури надання адміністративних послуг передбачають з’ясування конкретної категорії осіб, яким ці послуги можуть надаватися. Особа, що звернулася за послугою повинна підпадати під категорію осіб, яким ту чи іншу послугу законодавець дозволяє. 
Послуги надаються як фізичним, так і юридичним особам. В цілях виявлення належності фізичної особи до осіб, які мають право на одержання відповідної послуги їх доцільно класифікувати за громадянською належністю:

1) громадянин України – особа, яка набула громадянство України в порядку, передбаченому законами України та міжнародними договорами України (абз. 4 ст. 1 Закону України «Про громадянство України»); 

2) особа без громадянства – особа, яку жодна держава відповідно до свого законодавства не вважає своїм громадянином (абз. 5 ст. 1 Закону України «Про громадянство України»); 

3) іноземець – особа, яка не перебуває у громадянстві України і є громадянином (підданим) іншої держави або держав (п. 6 ч. 1 ст. 1 Закону України «Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства»);

4) іноземці та особи без громадянства, які перебувають на території України на законних підставах, – іноземці та особи без громадянства, які в установленому законодавством чи міжнародним договором України порядку в’їхали в Україну та постійно або тимчасово проживають на її території, або тимчасово перебувають в Україні (п. 7 ч. 1 ст. 1 Закону України «Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства»); 

5) іноземці та особи без громадянства, які постійно проживають в Україні, – іноземці та особи без громадянства, які отримали посвідку на постійне проживання, якщо інше не встановлено законом (п. 8 ч. 1 ст. 1 Закону України «Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства»); 

6) іноземці та особи без громадянства, які тимчасово перебувають на території України, – іноземці та особи без громадянства, які перебувають на території Україні протягом дії візи або на період, установлений законодавством чи міжнародним договором України, або якщо строк їх перебування на території України продовжено в установленому порядку (п. 9 ч. 1 ст. 1 Закону України «Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства»); 

7) іноземці та особи без громадянства, які тимчасово проживають в Україні, – іноземці та особи без громадянства, які отримали посвідку на тимчасове проживання, якщо інше не встановлено законом (п. 10 ч. 1 ст. 1 Закону України «Про правовий статус іноземців та осіб без громадянства») [112]; 

8) іммігрант – іноземець чи особа без громадянства, який отримав дозвіл на імміграцію і прибув в Україну на постійне проживання, або, перебуваючи в Україні на законних підставах, отримав дозвіл на імміграцію і залишився в Україні на постійне проживання (абз. 3 ст. 1 р. І Закону України «Про імміграцію») [193]; 

9) біженець – особа, яка не є громадянином України і внаслідок обґрунтованих побоювань стати жертвою переслідувань за ознаками раси, віросповідання, національності, громадянства (підданства), належності до певної соціальної групи або політичних переконань перебуває за межами країни своєї громадянської належності та не може користуватися захистом цієї країни або не бажає користуватися цим захистом внаслідок таких побоювань, або, не маючи громадянства (підданства) і перебуваючи за межами країни свого попереднього постійного проживання, не може чи не бажає повернутися до неї внаслідок зазначених побоювань (п. 1 ч. 1 ст. 1 р. І Закону України «Про біженців та осіб, які потребують додаткового або тимчасового захисту»);

10) особа, яка потребує додаткового захисту, – особа, яка не є біженцем відповідно до Конвенції про статус біженців 1951 року і Протоколу щодо статусу біженців 1967 року та цього Закону, але потребує захисту, оскільки така особа змушена була прибути в Україну або залишитися в Україні внаслідок загрози її життю, безпеці чи свободі в країні походження через побоювання застосування щодо неї смертної кари або виконання вироку про смертну кару чи тортур, нелюдського або такого, що принижує гідність, поводження чи покарання (п. 13 ч. 1 ст. 1 р. І Закону України «Про біженців та осіб, які потребують додаткового або тимчасового захисту»); 

11) особи, які потребують тимчасового захисту, – іноземці та особи без громадянства, які постійно проживають на території країни,  що має спільний кордон з Україною, які масово вимушені шукати захисту в Україні внаслідок зовнішньої агресії, іноземної окупації, громадянської війни, зіткнень на етнічній основі, природних чи техногенних катастроф або інших подій, що порушують громадський порядок у певній частині або на всій території країни походження (п. 11 ч. 1 ст. 1 р. І Закону України «Про біженців та осіб, які потребують додаткового або тимчасового захисту») [137]. 

У зв’язку з тим, що надання адміністративних послуг відноситься до сфери адміністративно-правових відносин, розглянемо визначення фізичної особи, як учасника адміністративно-правових відносин у сфері надання адміністративних послуг ОВС. Отже, це – індивідуальні суб’єкти, що мають адміністративну правоздатність і дієздатність в Україні щодо отримання визначених законодавством адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ та використання набутих можливостей. 

Слід відмітити, що, окрім наведених вище категорій осіб, які, зокрема, є учасниками адміністративно-правових відносин у сфері надання адміністративних послуг ОВС, до суб’єктів звернення у цій сфері відповідно до ч. 2 ст. 9 Закону України «Про адміністративні послуги» також відносяться фізичні особи – підприємці.

Чинне законодавство України не надає визначення терміну «фізична особа – підприємець», але відповідно до статті 50 глави 5 розділу ІІ Цивільного кодексу України до категорії фізичних осіб-підприємців, відносяться фізичні особи з повною цивільною дієздатністю, які мають право на здійснення незабороненої законом підприємницької діяльності за умови їх державної реєстрації в порядку, встановленому законом [276]. 

Цивільна правоздатність, на базі якої виникає підприємницька правоздатність, ч. 2 ст. 24 Конституції України визнається за всіма людьми незалежно від раси, кольору шкіри, політичних, релігійних переконань, статі, етнічного та соціального походження, майнового стану, місця проживання, за мовними або іншими ознаками [92].
Відповідно до п. 2 ч. 7 ст. 9 Закону України право на зайняття підприємницькою діяльністю на території України визнається за іноземними громадянами та особами без громадянства [136]. Це право може бути обмежене лише у випадках, передбачених Конституцією та законами України.

Крім того, виходячи зі ст. 42 Конституції України, норм законів України «Про державну службу», «Про міліцію», «Про прокуратуру» тощо не допускається зайняття підприємницькою діяльністю наступних категорій громадян: депутатів, посадових і службових осіб органів державної влади та органів місцевого самоврядування, нотаріусів, посадових осіб органів прокуратури, суду, державної безпеки, внутрішніх справ, органів державної влади та управління, що здійснюють контроль за діяльністю підприємств. Крім того, за вчинені правопорушення фізичні особи можуть бути позбавлені права на підприємництво за вироком суду.

Разом із тим, згідно зі ст. 34 ЦК України повну цивільну дієздатність має фізична особа, яка досягла 18 років (повноліття). Фізична особа може набути повної цивільної дієздатності і до досягнення вказаного віку в разі реєстрації шлюбу: повна цивільна дієздатність виникає автоматично з моменту його реєстрації. Ст. 35 ЦК України передбачено також можливість надання повної цивільної дієздатності фізичній особі, яка досягла 16 років і працює за трудовим договором, а також неповнолітній особі, яка записана матір'ю або батьком дитини. У цьому випадку необхідним є рішення органу опіки і піклування або суду. Крім того, фізична особа, яка досягла 16 років, може бути зареєстрована як підприємець за письмовою згодою на це батьків (усиновлювачів), піклувальника або органу опіки та піклування і набуває повної цивільної дієздатності з моменту державної реєстрації як підприємця [276]. Саме з моменту набуття (надання) повної цивільної дієздатності фізичні особи реалізують надане їм конституційне право на зайняття підприємницькою діяльністю, яке здійснюють самостійно.
Отже, фізичними особами – підприємцями є громадяни України, інших держав, особи без громадянства, не обмежені законом у правоздатності або дієздатності, які бажають реалізувати своє право на підприємницьку діяльність, після проходження відповідних реєстраційних та інших передбачених законодавством процедур. Правовий статус фізичної особи – підприємця – це статус, який засвідчує право особи на заняття підприємницькою діяльністю.

При цьому, юридичний статус «фізична особа – підприємець» сам по собі не впливає і ніяким чином не обмежує будь-які правомочності особи, які випливають з її цивільної право-, та дієздатності [248]. 

Як уже зазначалося, до учасників адміністративно-правових відносин у сфері надання адміністративних послуг ОВС належать також юридичні особи. Відповідно до ст. 80 гл. 7 пр. 2 р. ІІ Цивільного кодексу України такою особою є організація, створена і зареєстрована у встановленому законом порядку [276]. Крім того, у загальному розумінні до юридичних осіб належать організації, підприємства, установи (в особі їхніх керівників, які очолюють органи управління цих підприємств, установ, організацій) [33, с. 1420]. 

Таким чином, юридичні особи – учасники адміністративно-правових відносин, зокрема у сфері надання органами внутрішніх справ адміністративних послуг, – це підприємства, установи, організації, які функціонують у системі адміністративно-правових відносин, використовуючи надані їм відповідним законодавством права і зобов’язання виконувати покладені законодавством на них обов’язки [42, с. 23].
Отже, одержувачами адміністративних послуг (суб’єктами звернення) у сфері внутрішніх справ є фізичні, юридичні особи та фізичні особи – підприємці, які відповідно до чинного законодавства України мають право (підстави) для одержання таких послуг, а також подали до уповноваженого органу відповідну заяву (клопотання). 

Крім того, слід зазначити, що у разі, передбачених законом обставин, надання ряду адміністративних послуг МВС України та ДМС України може здійснюватися не безпосередньо суб’єкту звернення, а через його представників (як законних, так і за договором). Такі представники діють не в своїх інтересах, а в інтересах довірителів, тому вони не належать до окремої групи суб’єктів звернення [117, с. 29].
Права суб’єктів звернення за наданням адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ. Суб’єкти звернення за наданням адміністративних послуг мають відповідні права, що визначені законодавством України. 

Так, згідно з ч. 2 ст. 9 Закону України «Про адміністративні послуги» фізична особа або фізична особа – підприємець має право на отримання адміністративної послуги не залежно від реєстрації її місця проживання чи місця перебування, крім випадків, установлених законом. Відповідно до ч. 3 ст. 9 цього ж Закону юридична особа має право на отримання адміністративної послуги за місцезнаходженням такої особи або у випадках, передбачених законом, – за місцем провадження діяльності або місцезнаходженням відповідного об’єкта [136].
Виходячи з визначення поняття «адміністративна послуга» (п. 1 ст. 1 Закону України «Про адміністративні послуги») надання адміністративних послуг здійснюється за заявою особи – одержувача такої послуги, яка подається в письмовій чи усній формі. При цьому, законодавець надає суб’єкту звернення право вибору способу подання письмової заяви до суб’єкта надання адміністративної послуги (особисто, надіслати поштою або у випадках, передбачених законом, за допомогою засобів телекомунікаційного зв’язку), зокрема через Єдиний державний портал адміністратвин6их послуг [136].

Суб’єкти звернення також мають право на безоплатне отримання інформації про адміністративні послуги та порядок їх надання, що забезпечується шляхом надання їм безоплатного доступу до Реєстру адміністративних послуг, розміщеного на Урядовому порталі, функціонування цілодобової Урядової телефонної довідки, через засоби масової інформації [136] та на інформаційних стендах приміщень відповідних адміністративних органів [194].
Разом із тим, одержувачі адміністративних послуг мають право не надавати документи або інформацію, що перебувають у володінні суб’єкта надання адміністративної послуги або у володінні державних органів, органів влади Автономної Республіки Крим, органів місцевого самоврядування, підприємств, установ або організацій, що належать до сфери їх управління, а також ті документи та інформацію в межах надання адміністративної послуги, що не передбачені законом [136];
Відповідно до законодавства в інформаційній сфері фізичні особи мають право на захист персональних даних від незаконної обробки та випадкової втрати, знищення, пошкодження у зв’язку з умисним приховуванням, ненаданням чи несвоєчасним їх наданням, а також на захист від надання відомостей, що є недостовірними чи ганьблять честь, гідність та ділову репутацію фізичної особи [187].
Обов’язки суб’єктів звернення за наданням адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ. Суб’єкти звернення за наданням адміністративних послуг зобов’язані дотримуватися, визначених законодавством обов’язків. 

Для отримання адміністративної послуги особа звертається до суб’єкта надання із заявою, яка подається в письмовій чи усній формі (ч. 4 ст. 9 Закону України «Про адміністративні послуги») [136].
Також для отримання адміністративної послуги суб’єкт звернення у випадках, передбачених законом, здійснює оплату (адміністративний збір). Розмір плати за надання адміністративної послуги (адміністративного збору) і порядок її справляння визначаються законом з урахуванням її соціального та економічного значення (ст. 11 Закону України «Про адміністративні послуги») [136].
Крім того, особа – одержувач адміністративної послуги, що отримала відповідний документ, у випадках передбачених законодавством, зобов’язана продовжувати термін його дії (наприклад, здійснювати реєстрацію (перереєстрацію) наявних транспортних засобів, зброї та пристроїв вітчизняного виробництва для відстрілу патронів, споряджених гумовими чи аналогічними за своїми властивостями метальними снарядами несмертельної дії; забезпеченні належних умов для зберігання зброї та пристроїв, їх безумовної схоронності; виконанні встановлених законодавством правил поводження, використання та перевезення наявної зброї та/або пристроїв тощо). 

У разі вчинення злочинів або адміністративних правопорушень у зазначеній сфері особа притягається відповідно до законодавства до кримінальної, цивільної, адміністративної відповідальності тощо.

Слід зауважити, що зазначене вище положення має загальний характер. Проте, правоздатність осіб у сфері надання адміністративних послуг є набагато ширшою в залежності від кожної конкретної адміністративної послуги і визначається відповідним спеціальним законодавством.

Суб’єкти надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ. Суб’єктами надання адміністративної послуги у сфері внутрішніх справ є МВС України як головний (провідний) орган у системі центральних органів виконавчої влади у формуванні та реалізації державної політики у цій сфері, та ДМС України) як центральний орган виконавчої влади, діяльність якого спрямовується і координується Кабінетом Міністрів України через Міністра внутрішніх справ України.

Згідно з п. 1 ст. 4 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» від 17 березня 2011 р.,  МВС України та ДМС України, як й інші центральні органи виконавчої влади є юридичними особами публічного права, які набувають цього статусу з дати внесення до Єдиного державного реєстру юридичних осіб та фізичних осіб – підприємців запису про їх державну реєстрацію як юридичної особи [226].
Відповідно до цього ж Закону, надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ здійснюється як на рівні апарату Міністерства, так і через відповідні територіальні органи та підрозділи, що також утворюються як юридичні особи публічного права.

Згідно з ч. 3 ст. 3 Закону України «Про адміністративні послуги», МВС України, його територіальні органи та підрозділи, як суб’єкти надання адміністративних послуг, у межах своєї компетенції здійснюють надання витягів та виписок з реєстрів, свідоцтв, довідок, копій, дублікатів документів та інші передбачені законом дії, у результаті яких суб’єкту звернення, а також об’єкту, що перебуває в його власності, володінні чи користуванні, надається або підтверджується певний юридичний статус та/або факт [136]. 

Отже, суб’єктами надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ є МВС України та ДМС України як органи виконавчої влади, наділені відповідними повноваженнями в особі своїх структурних підрозділів, які відповідно до закону, мають право надавати платні адміністративні послуги. 

Підрозділи міліції громадської безпеки (а саме підрозділи дозвільної системи, ліцензування та державного охоронного нагляду) згідно з п. 13 ст. 10 р. ІІ Закону України «Про міліцію» зобов’язані видавати відповідно до законодавства у тридцятиденний строк дозволи на придбання, зберігання, носіння, перевезення і використання зброї, спеціальних засобів індивідуального захисту та активної оборони, боєприпасів, вибухових речовин і матеріалів, інших предметів, матеріалів та речовин, щодо зберігання і використання яких установлено спеціальні правила, порядок та на які поширюється дозвільна система органів внутрішніх справ; повідомляти у тридцятиденний строк про відмову у видачі зазначених дозволів; контролювати додержання правил, порядку та функціонування об’єктів, на які поширюється дозвільна система органів внутрішніх справ. [199].
Також, відповідно до ст. 1 Закону України «Про ліцензування певних видів господарської діяльності» [198], п. 2 Переліку органів ліцензування, затвердженого постановою Кабінету Міністрів України від 14 листопада 2000 р. № 1698 [160], п. 20 р. ІІІ Положення про Департамент громадської безпеки підрозділами міліції громадської безпеки здійснюється ліцензування господарської діяльності у сфері надання послуг з охорони власності та громадян, а також обігу зброї (а саме: ліцензування господарської діяльності з виробництва та ремонту вогнепальної зброї невійськового призначення і боєприпасів до неї, холодної зброї, пневматичної зброї калібру понад 4,5 міліметра і швидкістю польоту кулі понад 100 метрів на секунду, торгівлі вогнепальною зброєю невійськового призначення та боєприпасами до неї, холодною зброєю, пневматичною зброєю калібру понад 4,5 міліметра і швидкістю польоту кулі понад 100 метрів на секунду; виробництва спеціальних засобів, заряджених речовинами сльозоточивої та дратівної дії, індивідуального захисту, активної оборони та їх продажу; виробництва, торгівлі піротехнічними засобами; діяльності, пов'язаної з наданням послуг стрільбищами невійськового призначення та функціонуванням мисливських стендів) [166]. 

Підрозділи Державної автомобільної інспекції мають право надавати адміністративні послуги, передбачені чинним законодавством України, відповідно до завдань щодо забезпечення безпеки дорожнього руху, визначених, зокрема, у Положенні про Державну автомобільну інспекцію Міністерства внутрішніх справ України, як-то: державна реєстрація (перереєстрація) та облік транспортних засобів і систематизація відомостей про їх власників, прийняття іспитів на право керування транспортними засобами і видача відповідних реєстраційних і дозвільних документів на транспортні засоби, посвідчень водія тощо [199], [208].
Відповідно до пп. 4.9 п. 4 Положення про Експертну службу Міністерства внутрішніх справ України, затвердженого наказом МВС України від 9 серпня 2012 р. № 691 підрозділи експертної служби в межах судово-експертної діяльності мають право проводити сертифікацію зброї, конструктивно схожих із нею виробів, набоїв, виробів піротехнічних побутового призначення та феєрверків [169].
Згідно з Положенням про Державну міграційну службу України, затвердженим Указом Президента України від 6 квітня 2011 р. № 405/2011, підрозділи міграційної служби у ході реалізації державної політики у сферах міграції (імміграції та еміграції), громадянства, реєстрації фізичних осіб, біженців та інших визначених законодавством категорій мігрантів здійснюють надання відповідних адміністративних послуг [130]. 

МВС України у своїй діяльності керується Конституцією та законами України, указами Президента України і постановами Верховної Ради України, прийнятими відповідно до Конституції та законів України, актами Кабінету Міністрів України, іншими актами законодавства [170] та наказами МВС України [130]. 

Також слід зазначити, що підприємства, установи та організації незалежно від форм власності, інші суб’єкти не згадані у п. 3 статті 1 Закону України «Про адміністративні послуги», отже вони не можуть надавати адміністративні послуги. Тому, ч. 7 ст. 20 Закону України «Про адміністративні послуги» Кабінету Міністрів України та органам місцевого самоврядування було доручено забезпечити … не пізніше ніж з 1 січня 2013 року припинення надання підприємствами, установами, організаціями адміністративних послуг.

При цьому, необхідно зауважити, що хоча ряд адміністративних послуг органів внутрішніх справ можна було би надаватися через центри надання адміністративних послуг, такі центри у буквальному розумінні Закону України «Про адміністративні послуги» не належать до суб’єктів надання таких послуг. Такий казуїстичний підхід, як зазначається у Науково-практичному коментарі до Закону України «Про адміністративні послуги», може бути не дуже зрозумілим і зручним для суб’єктів звернення, але законодавець визначив ЦНАП як певного посередника між суб’єктами звернення та суб’єктами надання адміністративних послуг [117, с. 34]. 

До кола суб’єктів надання адміністративної послуги віднесено і посадових осіб органів, уповноважених відповідно до закону надавати такі послуги (п. 3 ст. 1 Закону України «Про адміністративні послуги»).

Права органів внутрішніх справ України як суб’єктів надання адміністративних послуг. Згідно із Законом України «Про центральні органи виконавчої влади» МВС України та ДМС України, як органи виконавчої влади, мають рахунки в органах Державної казначейської служби України. Крім того, МВС України у межах своїх повноважень, на основі і на виконання Конституції та законів України, актів і доручень Президента України, актів Кабінету Міністрів України видає накази, які підписує Міністр. Такі накази є обов’язковими для виконання центральними органами виконавчої влади, їх територіальними органами, місцевими державними адміністраціями, органами влади Автономної Республіки Крим, органами місцевого самоврядування, підприємствами, установами і організаціями всіх форм власності та громадянами. У свою чергу, ДМС України у межах своїх повноважень, на основі і на виконання Конституції та законів України, актів та доручень Президента України, актів Кабінету Міністрів України та наказів міністерств видає накази організаційно-розпорядчого характеру, організовує та контролює їх виконання. Фінансування і матеріально-технічне забезпечення діяльності МВС України та ДМС України, у тому числі з надання адміністративних послуг, здійснюються за рахунок коштів Державного бюджету України [226]. 

Крім того, у межах діяльності з надання адміністративних послуг МВС України та ДМС України, як суб’єкти надання адміністративних послуг, мають право видавати організаційно-розпорядчі акти про встановлення власних вимог щодо якості надання адміністративних послуг (визначення кількості годин прийому, максимального часу очікування у черзі та інших параметрів оцінювання якості надання адміністративних послуг), зокрема інформаційні та технологічні картки (ч. 1 ст. 1 Закону України «Про адміністративні послуги») [136].
МВС України та ДМС України мають право надавати відомчі адміністративні послуги через центри надання адміністративних послуг на основі узгоджених рішень, за виключенням адміністративних послуг щодо набуття прав стосовно об’єктів обмежених у цивільному обігу (п. 13 ч. 2 ст. 2 Закону України «Про адміністративні послуги») [136]. Зазначене обмеження стосується, зокрема послуг у сфері дозвільної системи та ліцензування.

Хоча дія Закону України «Про адміністративні послуги» не поширюється на відносини щодо здійснення державного нагляду (контролю), органам внутрішніх справ надано право у передбачених законом випадках здійснювати контрольно-наглядові заходи щодо учасників відповідних адміністративно-правових відносин, зокрема відносин у сфері дозвільної системи та ліцензування [199; 168].
Обов’язки органів внутрішніх справ України як суб’єктів надання адміністративних послуг. Згідно зі ст. 40 Конституції України органи публічної влади, посадові та службові особи цих органів зобов’язані розглянути звернення приватної особи і дати обґрунтовану відповідь у встановлений законом строк [92]. 

Також, відповідно до чинного законодавства України, суб’єкти надання адміністративних послуг мають зобов’язання щодо забезпечення якісного обслуговування суб’єктів звернення. Оцінювання якості надання адміністративних послуг здійснюється за відповідними критеріями, які вперше були визначені у Концепції розвитку системи надання адміністративних послуг органами виконавчої влади, схваленої розпорядженням Кабінету Міністрів України від 15 лютого 2006 р. № 90-р [224]. 

Згідно із зазначеним розпорядженням Уряду України та іншими актами законодавства у цій сфері МВС України активно долучилося до процесів розвитку системи надання адміністративних послуг на якісно нових пріоритетних засадах. Серед заходів, здійснюваних у межах цього процесу, слід відзначити підготовку фахівцями Державного науково-дослідного інституту МВС України методичних рекомендацій «Розроблення та запровадження стандартів адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ» [235], у яких, зокрема, було визначено мінімальні вимоги до якості та доступності адміністративних послуг, які надаються у сфері внутрішніх справ. 

Ці вимоги передбачають облаштування у місцях прийому суб’єктів звернень інформаційних стендів, надання суб’єкту звернення, який звернувся за допомогою засобів телекомунікації інформації про порядок надання адміністративних послуг, створення та забезпечення функціонування веб-сайтів, видання довідково-інформаційних матеріалів про адміністративні послуги (ч. 2 п. 1 ст. 6 Закону України «Про адміністративні послуги»), здійснення безоплатного надання документів або інформації щодо адміністративної послуги, забезпечення безоплатного та відкритого доступу до своїх інформаційних систем та баз даних, якщо інше не передбачено законом, забезпечення можливості безоплатного одержання суб'єктами звернення у достатній кількості бланків заяв та інших документів, необхідних для звернення щодо надання адміністративної послуги, забезпечення вільного доступу до своїх приміщень, в яких здійснюється прийом суб’єктів звернень, у тому числі належні умови для доступу осіб з обмеженими фізичними можливостями (ч. 1 ст. 6 Закону України «Про адміністративні послуги»), затвердження графіку прийому суб’єктів звернення, облаштування скриньок для висловлення суб’єктами звернень зауважень і пропозицій щодо якості надання адміністративних послуг (п. 3 ч. 2 ст. 6 Закону України «Про адміністративні послуги») [136]. 

Також, у межах здійснення внутрішньо-організаційних заходів, спрямованих на покращення якості надання адміністративних послуг, зазначені органи виконавчої влади, як суб’єкти надання адміністративних послуг, зобов’язані щорічно проводити аналіз зауважень і пропозицій, висловлених суб’єктами звернення, та вживати відповідні заходи; проводити щорічне затвердження інформаційних та технологічних карток на кожну послугу, що надається (п. 6 ч. 2 ст. 6 Закону України «Про адміністративні послуги»), вживати заходів щодо розбудови системи міжвідомчої електронної взаємодії, створювати належні умови для зберігання та захисту інформації, отриманої в результаті надання адміністративної послуги тощо (п. 2 ч. 9 ст. 9 Закону України «Про адміністративні послуги») [136].
Крім того, органи виконавчої влади, зокрема МВС України та ДМС України, зобов’язані здійснювати організаційне забезпечення надання адміністративних послуг через центри надання адміністративних послуг.

При цьому, законодавством України накладено ряд заборон щодо виконання суб’єктом певних дій у процесі надання адміністративних послуг, а саме: стягнення за надання адміністративних послуг будь-яких додаткових не передбачених законом платежів або вимагання сплати будь-яких додаткових коштів; надання суб’єктом інших платних послуг, непередбачених законом, стягнення плати за внесення відомостей до реєстрів, інших інформаційних баз, що використовуються для надання адміністративних послуг (див.: ч. 6 ст. 11 Закону України «Про адміністративні послуги»); вимагання від суб’єкта звернення документів або інформації для надання адміністративної послуги, непередбачених законом [136].
Крім того, суб’єктам надання адміністративних послуг забороняється здійснювати прийом заяв суб’єктів звернень щодо надання адміністративних послуг, видавати суб’єктам звернень оформлені результати надання адміністративних послуг, якщо такі послуги за законом надаються через центри надання адміністративних послуг (ч. 8 ст. 12 Закону України «Про адміністративні послуги») [136].
2.5. Функціональне обстеження органів і підрозділів внутрішніх справ 
як спосіб оновлення їх правового положення у світлі потреб надання адміністративних послуг 
Законодавство визначає відповідну компетенцію органів виконавчої влади, тобто права, обов’язки, коло відання, поставлені для виконання завдання й функції [7, с. 265]. Але на програмному рівні не чітко визначається основне призначення такого органу, основний напрямок розвитку певного сектору державного управління, цілі міністерств, конкретний стан окремих показників діяльності органу державної влади, який він повинен досягти через певний строк.

Як наслідок, керівники органу виконавчої влади та його структурних підрозділів знають, що вони мають право робити у межах своєї компетенції, але не завжди мають уявлення, для чого. Відповідно, складно встановити ефективність та результативність їх роботи. Тому, для оптимізації, впорядкування діяльності органу виконавчої влади та його структурних підрозділів необхідно поряд із завданнями та функціями закріпити в законодавстві призначення кожного такого органу (підрозділу) та його місце в системі апарату виконавчої влади [111, с. 6].
Напрями діяльності міністерств та інших центральних органів виконавчої влади повинні ґрунтуватися на ідеології Уряду, основній ідеї, що її повинен реалізувати Кабінет Міністрів України. Наприклад, якщо прийнято рішення про інтеграцію України в Європейський Союз, то напрям діяльності всіх державних органів повинен ґрунтуватися, зокрема, на цій ідеї, а цілі центральних органів виконавчої влади, відповідно, повинні сприяти досягненню Україною копенгагенських критеріїв
.

Як програма Уряду, так і програми центральних органів виконавчої влади повинні бути розраховані на максимальний строк діяльності Кабінету Міністрів України – п’ять років. При цьому щороку ці органи влади повинні звітувати перед Урядом та Верховною Радою України про результати виконання програм і, за потреби, переглядати свої цілі (але не напрями діяльності). Останні можуть переглядатися у разі відправлення уряду у відставку та формування нового складу Кабінету Міністрів. При цьому напрями діяльності й цілі повинні кореспондуватися з компетенцією й завданнями міністерств, закріпленими у відповідних законах [132, с. 60].
Такі підходи є можливими в тому разі, якщо існуюча система виконавчої влади взагалі й Міністерства внутрішніх справ зокрема функціонують за оптимальними нормативно-правовими актами, коли адміністративна реформа в Україні відбувається повною мірою. 

Зауважимо, що основний зміст адміністративної реформи, розпочатої в Україні ще в дев’яностих роках минулого століття, становить раціоналізація та оптимізація структурної побудови та діяльності органів виконавчої влади. В Концепції адміністративної реформи в Україні, ухваленої указом Президента України від 22 липня 1998 р., зокрема, зазначається, що структурна організація виконавчої влади повинна проводитись обов’язково за умови попереднього визначення реальної необхідності та напрямів зміни функцій, компетенції або методів діяльності відповідних структур [188].
У наведеному положенні зафіксовано один з найважливіших елементів наукових засад проведення адміністративної реформи, а саме такий принцип організаційного управління як об’єктивна детермінованість структури будь-якого суб’єкта управління його функціями та іншими суттєвими складовими змісту діяльності цього суб’єкта. Тобто побудова структур органів виконавчої влади ґрунтується на визнанні первинності функцій та вторинності структур кожного органу [37, с. 317-318].
Разом з тим, адміністративна реформа в Україні ще далека від завершення. Хоча апарат виконавчої влади згідно Концепції адміністративної реформи було перебудовано й створено нові центральні та територіальні органи виконавчої влади, які взяли на себе роль суб’єктів управлінських відносин в нових сферах, обумовлених ринковою економікою та розбудовою соціальної, правової, демократичної держави, втім, з’явилися протиріччя у виконанні різних державних функцій окремими органами виконавчої влади. Однією із проблем системи органів виконавчої влади, яка стала перепоною у підвищенні ефективності їх діяльності, є недостатня чіткість визначення завдань та функцій цих органів, інколи невідповідність структури органів виконавчої влади функціональному їх навантаженню.

У той же час, від чіткості законодавчого визначення завдань і функцій органів виконавчої влади всіляко залежить не тільки ефективність діяльності цих органів, чіткість їх функціонування та досягнення основних цілей, але й досконалість забезпечення прав і свобод людини й громадянина в нашій державі. Органи внутрішніх справ України мають своїм призначенням забезпечення цих прав і свобод, оскільки вони стоять на їх сторожі, захищають людей від протиправних посягань. Саме ці органи в системі виконавчої влади повинні посідати провідне місце в забезпеченні державних функцій такого призначення [45, с. 88].
Як інструмент аналізу функцій та оцінки ефективності управлінської діяльності органів виконавчої влади та їх структурних підрозділів, у тому числі у сфері внутрішніх справ, світовий практичний досвід пропонує аналітичну методику оцінки ефективності діяльності органів публічної влади, яка отримала назву “функціональне обстеження”.

Так, з кінця 80-х років минулого століття і до сьогодні такі аналітичні обстеження постійно проводяться в країнах Західної Європи, Північної Америки, Австралії та Нової Зеландії. Реформи системи державного управління постсоціалістичних країн Центральної та Східної Європи також супроводжувалися проведенням різних типів функціональних обстежень [115, с. 7]. 

Як правило, для аналізу багатокритеріального комплексу результатів діяльності органів виконавчої влади застосовується системний аналіз, з теорії якого випливає, що у будь-якій інституціоналізованій системі закладене прагнення до самозбереження і, відповідно, опір радикальним змінам. Водночас зміни пріоритетів діяльності органів виконавчої влади, що акумулюють суспільні зміни, обумовлюються зростанням різноманітних потреб суспільства при обмеженості ресурсного потенціалу для їх забезпечення. Це змушує удосконалювати структури органів, відмовлятися від одних функцій та вводити інші, підвищувати ефективність управлінської діяльності. Як показує зарубіжний досвід, функціональне обстеження спрямовується на систематичні інституційні зміни та передбачає створення умов для модернізації органів публічної влади у напрямі більш ефективного функціонування в довгостроковій перспективі [65, с. 42]. Саме тому, як вважають вчені та практики-державотворці, функціональне обстеження органів публічної влади є продовженням адміністративної реформи й може розглядатися як комплекс цілеспрямованих дій щодо застосування методів системно-функціонального вивчення і вдосконалення діяльності органів виконавчої влади [37, с. 317].
Кінцевими цілями проведення адміністративної реформи у сфері внутрішніх справ є: досягнення європейського рівня забезпечення громадського порядку та боротьби зі злочинністю, підвищення якості адміністративних послуг, економічності службової діяльності та зміцнення виконавської дисципліни. Одним із завдань, яке має бути розв’язане для досягнення мети адміністративної реформи в ході її проведення, є формування ефективної організації виконавчої влади як на центральному, так і на місцевому рівнях управління. При цьому перетворення в системі цих державних органів мають відбуватися на основі результатів об'єктивного аналізу існуючого стану. Тому вихідним пунктом здійснення адміністративної реформи у сфері внутрішніх справ виступає функціональне обстеження, яке є інструментом аналізу та оцінки ефективності й доцільності поточної діяльності органів внутрішніх справ усіх рівнів управління. 

Під функціональним обстеженням органу внутрішніх справ розуміємо постійний процес аналізу завдань і функцій цього органу на предмет їх відповідності реальним потребам суспільства та вимогам актів законодавства, а також на предмет відповідності структури органу внутрішніх справ покладеним на нього завданням і функціям, відповідності штатної чисельності, якісного складу органу, обсягу та рівню якості виконуваних завдань і функцій [111, с. 9].
Функціональні аналізи, серед іншого, дають змогу обстежуваним органам провести внутрішню оцінку стану існуючої системи управління, а також вдосконалювати внутрішню організацію діяльності.

Методологічно функціональні аналізи являють собою дослідження діяльності органу влади під певним кутом зору. При цьому, залежно від призначення та очікуваних результатів такі обстеження умовно ділять на три основні типи:

1) вертикальне обстеження, що спрямоване на аналіз та оцінювання діяльності окремих органів виконавчої влади або їх сукупності в якійсь одній сфері державного управління. Основною його метою є визначення в якій мірі ця інституція виконує основні функції, необхідні для досягнення її цілей, та наскільки її організаційна структура відповідає (без дублювання або пробілів, тобто наявності незабезпечених зон діяльності) вимогам щодо виконання необхідних функцій;
2) горизонтальне обстеження, що сконцентроване на порівняльному аналізі однієї або більше функцій між декількома різними горизонтальними структурами державного управління на предмет надлишковості та дублювання повноважень і відповідальності;
3) системне обстеження, що зосереджене на розподілі функцій між інституціями (системою органів виконавчої влади) з метою визначення наскільки на рівні системи, якщо розглядати її як єдине ціле, розподіл повноважень є раціональним, без надмірного дублювання та наявності незабезпечених зон діяльності [128].
Під час вертикального обстеження співвідносяться визначені функції органів виконавчої влади та задіяні для їх виконання ресурси, аналіз діяльності цих органів проводиться на предмет підвищення операційної ефективності виконуваних функцій. Ключове, головне питання при такому обстеженні: "Як організувати виконання функції?". Горизонтальне обстеження дає змогу виявити проблеми та виробити пропозиції щодо реформування та оптимізації структури центральних органів виконавчої влади, зокрема шляхом утворення, реорганізації чи ліквідації окремих органів, зміни їх підпорядкування, спрямування та координації. Головне питання при цьому – "Чи потрібна функція?". При системному обстеженні головне питання: "Як уніфікувати загальні управлінські процеси?".
Слід зазначити, що усі ці типи обстежень можна комбінувати залежно від цілей, спроможності, ресурсних пропозицій та прийнятих відповідним керівництвом рішень. При цьому, ефективність проведення функціонального обстеження та отримання дієвих для органу виконавчої влади результатів у багатьох випадках залежить від цілей і завдань, які ставляться перед початком його проведення.

У процесі функціонального обстеження можна використовувати такий інструментарій:

– статистичний аналіз положень з метою уточнення функцій органу виконавчої влади;

– анкетування працівників органу з метою отримання переліку фактично виконуваних функцій;

– функціональну матрицю органу виконавчої влади з метою визначення функціонального навантаження на структурні підрозділи органу;

– логічну схему функціонального аналізу з метою оцінки показників результативності діяльності органу.

Отже, методологічно функціональне обстеження здійснюється через сфокусовані інтерв’ю, анкетування, аналіз діяльності органу на основі структурованих шаблонів, проведення серії відкритих семінарів-тренінгів, а також роботу з нормативними та іншими матеріалами, що визначають сферу діяльності органу виконавчої влади.

У ході проведення функціонального аналізу на початковому етапі досліджується діяльність органів виконавчої влади, зокрема органів внутрішніх справ, на предмет повноти виконуваних завдань і функцій, покладених на них законодавством. Сумнів у доцільності виконання функцій в існуючому обсязі може бути вирішено тільки шляхом установлення чіткого зв’язку між функцією й характером вихідних результатів її здійснення, як у частині їхньої необхідності, так і в принциповій неможливості їхнього досягнення будь-яким іншим легітимним способом. Алгоритм даної роботи полягає у визначенні видів і кінцевого переліку функцій виконавчого органу, їх класифікації, визначенні змісту результатів, за які орган є відповідальним, і встановленні співвідношення функціональної діяльності органа й тих результатів, які повинні досягатися в ході його діяльності.

За результатами цього аналізу вносяться зміни до нормативно-правових актів, якими визначено повноваження цих органів, та формується реєстр функцій цих органів.

Надалі досліджується діяльність органів виконавчої влади на предмет підвищення рівня операційної ефективності функцій. Це дозволяє у подальшому провести цілий комплекс робіт від проведення організаційних змін до розробки адміністративних регламентів та стандартів надання державних послуг, виконання державних функцій. Результатом такого аналізу стануть оптимальні структурні зміни в органі виконавчої влади та перехід до більш ефективних адміністративних процедур.

У ході проведення функціонального обстеження вирішуються наступні завдання:

– спрямування діяльності певного органу влади на досягнення наперед запланованого, науково обґрунтованого результату, який відповідає пріоритетам державної політики;

– аналіз конституційно й законодавчо закріплених функцій діяльності органів влади;

– проведення класифікації нормативно визначених функцій цих органів за типологічними групами;

– підготовка пропозицій щодо уточнення функцій органів державної влади за результатами функціонального обстеження.

Функціональне обстеження дає можливість:

– оптимізувати систему органів виконавчої влади із впорядкуванням завдань і функцій;

– встановити відповідність формулювання функцій, визначених у положеннях про органи державної влади нормам, закріпленим у законодавстві України;

– знизити рівень корупційних ризиків у системі органів державної влади шляхом усунення поєднання в одному органі функцій з надання адміністративних послуг і контрольно-наглядових (інспекційних) функцій;

– підвищити ефективність використання трудових та бюджетних ресурсів органів державної влади.

При цьому, оптимізація функцій державного управління передбачає усунення зайвого державного втручання через ліквідацію необґрунтованих функцій, усунення дублювання у виконанні функцій органами влади тощо.

Наслідками функціонального обстеження можуть бути як структурно-функціональні зміни в органах виконавчої влади (уточнення та оптимізація їх функцій), структурно-організаційні зміни в них (утворення, реорганізація, ліквідація органів, реформування (реструктуризація) внутрішніх структур (апаратів)), оцінка ресурсоємності функцій органів виконавчої влади, так і зміни процедур діяльності.

Слід зазначити, що проведення функціональних обстежень органів виконавчої влади не варто обмежувати якимось одним із зазначених напрямів змін, а потрібно використовувати їх у цілому, що дозволяє отримувати системні висновки для прийняття рішення:

– щодо формування пріоритетів діяльності органу виконавчої влади на визначений відповідний період та по правовому закріпленню їх завдань і функцій;

– на етапах виділення ресурсів для надання адміністративних послуг з метою реалізації визначених цілей діяльності органу;

– при оцінці досягнення кінцевих результатів тощо [65, с. 45].
Як наголошують науковці, при проведенні функціонального аналізу необхідно мати точне визначення та уніфіковане використання понять і термінів, що дефініційно інтерпретують об'єкт цього аналізу, сприяючи правильному розумінню досліджуваних явищ і процесів. 
Для органів виконавчої влади головний, профілюючий вид їх діяльності – управлінська діяльність. Тому з метою функціонального аналізу діяльність цих органів пропонується тлумачити як саме управлінську діяльність, що характеризується своїм особливим змістом й проявляється у відповідних формах [37, с. 319]. З цього приводу Г.В. Атаманчук зауважує, що управлінська діяльність – це явище прикладного характеру, бо вона не має самоцінності, а покликана обслуговувати реалізацію цілей та функцій управління. забезпечувати підготовку і проведення в життя управлінських рішень і дій [20, с. 106].
Управлінська діяльність органів виконавчої влади характеризується особливим змістом і виявляється у відповідних формах. До основних елементів змісту такої діяльності належать: а) цілі та завдання; б) функції; в) методи управління [7, с. 259].
У Методиці функціонального обстеження МВС України, його органів, підрозділів та організацій, підготовленій фахівцями Державного науково-дослідного інституту МВС України у 2009 році, запропоновано такі дефініції термінів, які надалі використовувалися в ході викладення порядку проведення функціонального обстеження МВС та його структурних підрозділів:

місія (призначення) органу виконавчої влади (або його структурного підрозділу) – головна мета діяльності органу (підрозділу), що поставлена перед ним для вирішення проблем суспільства (соціальних, економічних, гуманітарних та інших);

цілі діяльності органу виконавчої влади (або його структурного підрозділу) – це заздалегідь намічені, запрограмовані показники діяльності органу (підрозділу), досягнення яких є бажаним і на досягнення яких спрямована діяльність органу (підрозділу). Вони визначаються Конституцією України та законами України, актами Президента України та Уряду, програмами діяльності Кабінету Міністрів України;

завдання органу виконавчої влади (або його структурного підрозділу) – комплекс заходів, які випливають із головної мети і  підлягають вирішенню для її досягнення, конкретизують цілі органу (підрозділу); 

функція органу виконавчої влади (або його структурного підрозділу) – це особливий вид діяльності органу державної влади (або його структурного підрозділу), який регулярно здійснюється ним щодо реалізації або забезпечення реалізації його компетенції. Функція пов’язана з отриманням чітко визначеного кінцевого результату, який прямо відображає досягнення цілей та завдань органу виконавчої влади (або його структурного підрозділу) [111, с. 8].
Варто зауважити, що оціночним критерієм управлінської діяльності органу виконавчої влади, зокрема органу внутрішніх справ, є ефективність, яку визначають як ступінь співвідношення між метою, нормативно встановленими управлінськими функціями та результатами, котрі ототожнюються з ефектом [138, с. 111].
Здійснення функцій органу виконавчої влади відбувається з використанням цим органом різних методів управління, під якими розуміються способи та прийоми аналізу та оцінки управлінських ситуацій, використання правових та організаційних форм впливу на свідомість та поведінку людей у суспільних відносинах, процесах. При цьому, під формами управління слід розуміти способи зовнішнього вираження управлінської діяльності органу виконавчої влади в динаміці, тобто в ході практичного його функціонування по організації, формуванню й реалізації управлінських цілей та функцій, а також забезпеченню власної життєдіяльності. Зокрема, якщо взяти такий найсуттєвіший елемент змісту управлінської діяльності органу виконавчої влади, як його функції, то адміністративно-правова форма цієї діяльності уособлена в компетенції цього органу.
Серед основних форм управлінської діяльності більшість науковців виділяють: правові, за допомогою яких фіксуються управлінські рішення та дії органу виконавчої влади, що мають юридичний зміст (установлення та застосування правових норм), та організаційні, що пов’язані з визначеними колективними або індивідуальними діями (оперативно-організаційними та матеріально-технічними операціями).

Зауважимо, що всі елементи змісту управлінської діяльності органів виконавчої влади регламентуються в різних офіційних документах. Це, зокрема, положення про органи, про їхні структурні підрозділи, про посади (посадові інструкції), а також такі офіційно оформлені документи, як штатні розклади, офіційно затверджені схеми організаційних структур, документообігу тощо [37, с. 319].
Отже, здійснимо опис МВС України як об’єкта проведення функціонального аналізу.

Згідно із Положенням, затвердженим постановою Кабінету Міністрів України від 13 серпня 2014 р. № 401, Міністерство внутрішніх справ України (МВС України) є центральним органом виконавчої влади, діяльність якого спрямовується і координується Кабінетом Міністрів України [170]. 

Правові основи організації діяльності МВС України визначаються Конституцією та законами України (зокрема, Законами України “Про міліцію”, “Про оперативно-розшукову діяльність”, “Про організаційно-правові основи боротьби з організованою злочинністю”), актами Президента України, директивно-розпорядчими документами Кабінету Міністрів України, іншими нормативними правовими актами центральних органів державної влади, а також ратифікованими Верховною Радою України міжнародними правовими документами з питань захисту прав та свобод людини і громадянина, забезпечення громадського порядку та громадської безпеки, боротьби зі злочинністю.

Ґрунтуючись на аналізі чинного законодавства України й ідеології керівництва держави, призначення Міністерства внутрішніх справ можна визначити як захист прав і свобод людини та громадянина, інтересів суспільства й держави від протиправних посягань, боротьбу зі злочинністю, забезпечення громадської безпеки, законності та правопорядку відповідно до законодавства України й міжнародних договорів, ратифікованих Україною.

Конкретизуються цілі в завданнях, покладених на орган виконавчої влади, які вирішуються в ході здійснення функцій відповідно до повноважень органу виконавчої влади, визначених нормативно-правовими актами. 

Головними завданнями міністерств є формування та реалізація державної політики у відповідних секторах державного управління. Зокрема, відповідно до Положення про Міністерство внутрішніх справ України (далі – Положення про МВС), на цей центральний орган виконавчої влади покладено основні завдання, що полягають у забезпеченні формування та реалізації державної політики у сфері захисту прав і свобод людини та громадянина, власності, інтересів суспільства та держави від злочинних і кримінально протиправних посягань, боротьби із злочинністю, виявлення кримінальних правопорушень, охорони громадського порядку, забезпечення громадської безпеки, безпеки дорожнього руху; 

а також у забезпеченні формування державної політики: 
у сфері захисту державного кордону та охорони суверенних прав України в її виключній (морській) економічній зоні;

у сфері цивільного захисту, в тому числі запобігання виникненню надзвичайних ситуацій, захисту населення і територій від надзвичайних ситуацій та ліквідації надзвичайних ситуацій;

у сферах міграції (імміграції та еміграції), у тому числі протидії нелегальній (незаконній) міграції, громадянства, реєстрації фізичних осіб, біженців та інших визначених законодавством категорій мігрантів [170]. 
На виконання зазначених основних завдань МВС України реалізує більше 85 функцій, наведених у частині 4 зазначеного Положення. Кожна із цих функцій, покладених на МВС, конкретизується у функціях його структурних підрозділів та служб, які, у свою чергу, розподіляються у формі функціональних обов’язків кожного окремого працівника підрозділу, які він виконує постійно. Таким чином функції органів внутрішніх справ виявляються і реалізуються в повсякденній діяльності органів в цілому, окремих їх підрозділів і працівників при виконанні поставлених перед ними завдань.
При цьому, функції структурних підрозділів та служб МВС виступають в якості підфункцій системи більш високого рівня – МВС України. Так, функція МВС, що визначена підпунктом 64 пункту 4 Положення про МВС, а саме щодо надання практичної допомоги державним органам ветеринарної медицини в організації та здійсненні контролю і нагляду за виконанням вимог ветеринарно-санітарних заходів щодо профілактики, локалізації та ліквідації карантинних хвороб тварин, у Положенні про підрозділи ветеринарної міліції з проведення карантинних ветеринарних заходів, затвердженому постановою Кабінету Міністрів України від 29 березня 2002 р. № 395 (у редакції постанови Кабінету Міністрів України від 2 квітня 2008 р. № 306), конкретизується більш ніж у 10 підфункціях підрозділів ветеринарної міліції, що є структурними одиницями органів внутрішніх справ [172]. Функція МВС, що визначена підпунктом 73 пункту 4 Положення про МВС, а саме щодо здійснення в межах компетенції державного нагляду за охороною праці в органах внутрішніх справ,  у Положенні про служби державного нагляду за охороною праці системи МВС, затвердженому Наказом МВС України від 31 грудня 2009 р. № 567, деталізується більш ніж у 36 підфункціях відділу державного нагляду за охороною праці МВС . 

Керівництвом держави постійно вживаються заходи щодо оптимізації системи центральних органів виконавчої влади, усунення дублювання їх функцій і повноважень, забезпечення відповідності функціональної та організаційної структур, удосконалення нормативно-правової бази, скорочення чисельності управлінського апарату та витрат на його утримання, а також підвищення ефективності та якості державного управління.

Саме з цією метою на виконання розпорядження Кабінету Міністрів України від 16 листопада 2006 р. №570-р «Про утворення Координаційної ради з питань проведення функціонального обстеження центральних органів виконавчої влади» та відповідних доручень Уряду України згідно з пунктом 6 Загального плану-графіку проведення функціонального обстеження центральних органів виконавчої влади, затвердженого рішенням Координаційної ради від 29 грудня 2006 р. № 1, у відповідності з Порядком проведення функціонального обстеження органів виконавчої влади (затвердженого наказом Головного управління державної служби України від 29 липня 2005 року № 189) протягом січня - березня 2007 року проводилося функціональне обстеження системи Міністерства внутрішніх справ України, як й інших центральних органів виконавчої влади в Україні. 

Головною метою зазначеного функціонального обстеження було уточнення функцій, удосконалення організаційної структури та підвищення ефективності управлінської діяльності органів виконавчої влади в Україні. При цьому особлива увага приділялася, насамперед, уточненню формулювання функцій, визначених у положеннях про Міністерство та його структурні підрозділи з метою подальшого приведення назв функцій до стандартних логічних блоків; виключенню дублювання функцій і незабезпечених зон діяльності ОВС України; приведенню у відповідність до функцій організаційної структури МВС України з метою її удосконалення.

За результатами проведення функціонального обстеження МВС України було підготовлено та направлено до Головдержслужби України звіт, в якому зокрема зазначалося, що у Положенні про Міністерство внутрішніх справ України, затвердженому постановою Кабінету Міністрів України від 4 жовтня 2006 р. № 1383, цілі діяльності органу виконавчої влади не відображені, тому місія та цілі Міністерства були сформульовані в процесі аналізу результатів функціонального обстеження. 

Проведений нормативний аналіз засвідчив, що основне місце у діяльності МВС України займають правозахисні (20 %) та політично-програмні (18 %) функції. Переважають контрольно-наглядові (15 %) та регулятивні (14 %) функції. Значне місце займають функції з надання управлінських послуг (7 %) та нормопроектувальні функції (6 %). Незначне – міжнародні функції (3 %) та функції з управління державним майном (1 %).

Аналіз фактично виконуваних функцій МВС України показав, що:

по значній частині з них, ураховуючи специфіку системи МВС України, було неможливо чітко визначити конкретний результат від їх виконання;

функції структурних підрозділів, визначені положеннями про них, в окремих випадках формулювалися без ув’язки із законодавчими актами і функціями МВС України, і по значній частині з них також не можна було визначити конкретний результат виконання функції;

у положеннях про структурні підрозділи МВС не виділялися їх цільові функції як окремі завдання МВС України, значна кількість функцій підрозділів співвідносилася з декількома функціями МВС України, а також існували функції підрозділів, не прив’язані до функцій Міністерства;

у положеннях про структурні підрозділи не було визначено, по яких з них підрозділ виступає головним виконавцем, а по яких – співвиконавцем, а тому по ряду функцій існувало декілька головних виконавців, а по деяких - головного виконавця визначено не було;

у формулюваннях функцій не чітко вказувалося на ступінь участі структурних підрозділів у виконанні завдань, визначених нормативно-правовими актами, а також по частині сформульованих функцій у положеннях структурних підрозділів не завжди можна визначити конкретний результат виконання тощо. 

Для усунення всіх указаних недоліків Головдержслужбою України були підготовлені відповідні конкретні пропозиції, реалізацію яких було заплановано на наступні етапи функціонального обстеження центральних органів виконавчої влади України. 

Аналізуючи результати проведеної роботи із функціонального обстеження, відзначалося, що протягом березня 2006 року - липня 2007 року було впроваджено декілька проектів, а також завершено проведення функціонального обстеження центральних органів виконавчої влади вертикального (внутрішньовідомчого) типу. 

Згідно з розпорядженням Кабінету Міністрів України від 15 серпня 2007 р. № 657-р «Про затвердження плану заходів щодо реалізації Концепції подолання корупції в Україні «На шляху до доброчесності» на період до 2011 року», Головдержслужбою України у 2008 році проводилося комплексне горизонтальне функціональне обстеження системи центральних органів виконавчої влади, в тому числі МВС України.

За його результатами було сформовано реєстр державних функцій та послуг центральних органів виконавчої влади, який став основою для розроблення пропозицій з оптимізації системи центральних органів виконавчої влади. При цьому, в реєстрі функцій МВС України функціональним обстеженням було закріплено 319 функцій (підфункцій), по 90 з яких Головдержслужбою України були зроблені відповідні зауваження щодо їх дублювання, надлишковості, відсутності відповідного нормативно-правового обґрунтування, можливості передачі на нижчий рівень управління тощо.

У ході зазначеного етапу функціонального обстеження на основі реєстру державних функцій була проаналізована наявна система центральних органів виконавчої влади та визначені її основні проблемні питання, а саме: 

– невпорядкований конгломерат органів;

– нераціональне поєднання функцій;

– різноманіття найменувань органів виконавчої влади;

– наявність органів, які не виконують функцій адміністративного характеру;

– різноманіття системи підзвітності та підконтрольності.

У зв’язку із цим була запропонована нова система центральних органів виконавчої влади. 9 грудня 2010 року Президентом України видано Указ № 1085 «Про оптимізацію системи центральних органів виконавчої влади». Цей нормативно-правовий акт голови держави було спрямовано на оптимізацію системи центральних органів виконавчої влади, усунення дублювання їх повноважень, забезпечення скорочення чисельності управлінського апарату та витрат на його утримання й підвищення ефективності державного управління.

З метою сприяння належній реалізації заходів, визначених у зазначеному вище указі Президента України, а також на виконання його розпорядження від 23 грудня 2010 р. № 1203/2010-рп «Деякі питання організації роботи щодо реалізації заходів з оптимізації системи центральних органів виконавчої влади» в міністерствах, у тому числі у МВС України, були створені робочі групи для підготовки пропозицій щодо визначення повноважень міністерств та інших центральних органів виконавчої влади, діяльність яких спрямовується і координується Кабінетом Міністрів України через відповідних членів Уряду України, щодо структури таких міністерств та інших центральних органів виконавчої влади, проектів положень про них, забезпечивши включення до складу таких груп голів комісій з проведення реорганізації та ліквідації центральних органів виконавчої влади.

Вказаною групою проводилася робота з аналізу завдань та функцій МВС України, за результатами якої було визначено перелік відомчих функцій, які необхідно залишити за МВС України та тих функцій, що потребують передачі іншим органам виконавчої влади. Узагальнений перелік функцій МВС України для подальшого опрацювання було надіслано до Координаційного центру з упровадження економічних реформ. 

Логічним завершенням цього процесу стало видання Закону України від 17 березня 2011 р. № 3166-VI «Про центральні органи виконавчої влади», який фактично повністю врахував напрацювання з функціональних обстежень центральних органів виконавчої влади України попередніх років та визначив організацію, повноваження та порядок діяльності цих органів. Зокрема, як зазначалося вище, Указом Президента України від 6 квітня 2011 р. № 383/2011 було затверджено Положення про Міністерство внутрішніх справ України, в якому визначалися завдання й повноваження МВС у різних сферах діяльності щодо забезпечення громадського порядку й громадської безпеки в державі. 

Також слід зазначити, що серед основних заходів реалізації Національної антикорупційної стратегії на 2011 - 2015 роки, схваленої Указом Президента України від 21 жовтня 2011 р. № 1001/2011, щодо реформування системи державного управління та адміністративних процедур передбачалося, зокрема, усунути випадки поєднання в одному органі виконавчої влади контрольно-наглядових (інспекційних) функцій та функцій з надання адміністративних послуг [200]. З цією метою пп. 2 п. 1 розділу 1 додатка 2 до Державної програми щодо запобігання і протидії корупції на 2011 – 2015 роки, затвердженої постановою Кабінету Міністрів України від 28 листопада 2011 р. № 1240, було визначено Національному агентству України з питань державної служби (далі – Нацдержслужба України), центральним та місцевим органам виконавчої влади провести протягом 2012 року функціональний огляд органів державної влади з підготовкою підсумкового звіту та відповідних пропозицій щодо внесення за його результатами змін до законодавства.

На виконання зазначених рішень керівництва держави та відповідно до Порядку проведення функціонального обстеження органів виконавчої влади, затвердженого наказом Головдержслужби України від 20 березня 2010 р. № 84, зареєстрованого в Міністерстві юстиції України 26 квітня 2010 р. за № 306/17601, протягом вересня-жовтня 2012 року проводився функціональний огляд (обстеження) структурних підрозділів апарату Міністерства внутрішніх справ України.

Проведення функціонального огляду (обстеження) мало на меті вирішити завдання щодо спрямування діяльності МВС на досягнення запланованого, науково обґрунтованого результату, який відповідає пріоритетам державної політики; здійснення аналізу конституційно й законодавчо закріплених функцій діяльності МВС; проведення класифікації нормативно визначених адміністративних послуг та контрольно-наглядових (інспекційних) функцій; підготовки пропозицій щодо уточнення адміністративних послуг та контрольно-наглядових (інспекційних) функцій.

Керуючись Методичними рекомендаціями щодо проведення функціонального обстеження органів державної влади, затвердженими наказом Нацдержслужби України від 27 липня 2012 р. № 155 „Про організацію проведення функціонального обстеження органів державної влади в 2012 році” (далі – Методичні рекомендації), з метою організації цієї роботи в Міністерстві проводилися наступні заходи:

– видано наказ МВС від 15 жовтня 2012 р. № 915 „Про організацію та проведення функціонального огляду підрозділів МВС”, яким створено робочу групу з організації й проведення функціонального обстеження (огляду) підрозділів МВС (далі – Робоча група) на чолі із заступником Міністра – керівником апарату Міністерства;

– в усіх структурних підрозділах апарату Міністерства (далі – структурні підрозділи) створено комісії з проведення функціонального огляду (обстеження);

– визначено об’єкти для проведення функціонального огляду (обстеження);

– проведено індивідуальні консультації щодо методології та механізму організації проведення функціонального огляду (обстеження);

– заслухано Звіт на засіданні Робочої  групи МВС 29 жовтня 2012 року.

Робоча група здійснювала консультативне-методичне супроводження, загальну координацію та організаційне забезпечення проведення функціонального огляду, аналіз пропозицій комісій з проведення функціонального огляду та узагальнення його результатів. Комісії з проведення функціонального огляду створювалися з метою безпосереднього проведення обстеження, що включало збір, аналіз та узагальнення інформації щодо функціональної діяльності структурних підрозділів та служб МВС України, а також іншої необхідної для проведення функціонального огляду інформації.

У ході проведення зазначеного функціонального огляду (обстеження) зокрема було додержано визначення наступних термінів, наведених у Методичних рекомендаціях: 
Функція органу виконавчої влади – це регулярна діяльність установи, визначена нормативно-правовими документами та направлена на досягнення конкретного результату. 
Аутсорсинг – передача окремих державних функцій органа державної влади на виконання організації будь-якої форми власності при збереженні державного контролю за реалізацією переданих функцій.

Аутсорсер – будь-яка організація (державна або недержавна), на виконання якій передається функція органу державної влади.

Керівник державної служби – посадова особа, яка займає вищу посаду державної служби в державному органі, органі влади Автономної Республіки Крим або їх апараті, до посадових обов'язків якої належать повноваження з питань державної служби в цьому органі або його апараті.
Функції з контролю і нагляду (інспекційні) – діяльність державного органу, що здійснюється у формі перевірок, ревізій, інспектування та пов’язана з встановленням відповідності діяльності (поведінки) органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їх посадовців, юридичних осіб і громадян вимогам закону, застосуванням санкцій, спрямованих на приведення об’єкта контролю (нагляду) в нормальний стан. Основним змістом цієї діяльності є: документальні перевірки, фактичні перевірки діяльності, періодичне отримання інформації (звітів).

Функції з надання адміністративних послуг – прийняття згідно із законом за зверненням фізичної або юридичної особи адміністративного акта, спрямованого на реалізацію та захист її прав і законних інтересів та/або на виконання нею визначених законом обов'язків.

На першому етапі проведення функціонального огляду (обстеження) було здійснено збір первинної документальної інформації та матеріалів, необхідних для проведення функціонального огляду структурних підрозділів відповідно до визначеної мети обстеження. Зокрема, здійснювався збір інформації про завдання, повноваження і функції МВС України, його структурних підрозділів та служб, які закріплені в Конституції України, законодавчих та інших нормативно-правових актах, що безпосередньо регламентують їх діяльність.

Посадовими особами структурних підрозділів на розгляд комісій з проведення функціонального огляду збиралися та подавалися такі документи: 

– перелік нормативно-правових актів, що визначають повноваження відповідного підрозділу або служби;

– закони України, нормативні укази Президента України, директивно-розпорядчі документи Кабінету Міністрів України;

– організаційно-розпорядчі акти МВС України; 

– спільні з іншими відомствами накази та розпорядження що стосуються діяльності відповідного структурного підрозділу;

– положення про структурний підрозділ, а також регламент його роботи (за наявності).

На другому етапі на основі зібраної первинної документальної інформації та матеріалів комісіями здійснювався нормативний аналіз повноважень і функцій відповідного підрозділу або служби з метою виявлення повноважень і функцій, якими вони наділені й які реально виконуються.

При цьому здійснювався аналіз та формувалися висновки щодо подальшої оптимізації функцій, що передбачає усунення зайвого державного втручання. Членами комісій надавалися пропозиції щодо внесення у подальшому змін до законодавства України та підзаконних відомчих нормативно-правових актів щодо ліквідації необґрунтованих або надлишкових функцій, усунення дублювання у виконанні функцій тощо, а також позначалися функції та повноваження, які на сьогодні реалізуються структурним підрозділом, але вони поки що не знайшли відображення, закріплення в законодавстві.

Із одержаних таким чином функцій, що реально виконуються структурним підрозділом, у процесі аналізу відокремлювалися контрольно-наглядові (інспекційні) функції та функції з надання адміністративних послуг відповідного підрозділу або служби. 
На третьому етапі здійснено обговорення висновків і пропозицій членів комісій на нарадах відповідних структурних підрозділів апарату МВС України та служб відповідно до анкети, розміщеної в додатку 3 Методичних рекомендацій. 

Колегіальному обговоренню на нарадах підлягало ряд принципових питань відповідно до завдань, передбачених функціональним оглядом (обстеженням), зокрема щодо виявлення та ліквідації надлишкових або необґрунтованих контрольно-наглядових (інспекційних) функцій чи функцій із надання адміністративних послуг, усунення дублювання, паралелізму у виконанні функцій різними структурними підрозділами МВС України або іншими органами виконавчої влади, а також щодо пошуку нових завдань та функцій, які мають бути покладені на органи внутрішніх справ України і закріплені в законодавстві.
На основі проведеної роботи комісіями готувалися звіти про проведення функціонального огляду в структурному підрозділі, які направлялися для подальшого вивчення та узагальнення до Робочої групи. 

На четвертому етапі проведення дослідження Робочою групою напрацьовувалися пропозиції щодо можливих змін функціональної та організаційної структур у системі МВС України, а також подальших організаційних дій щодо відповідних відомчих функцій, стосовно яких виникли проблемні питання. 

При цьому аналізувалися звіти, подані комісіями структурних підрозділів, з метою підготовки узагальнених пропозицій, які повинні були дати відповіді залежно від предмета та завдань функціонального огляду підрозділів МВС України, а саме щодо виключення дублювання функцій і наявності незабезпечених напрямів діяльності структурних підрозділів, а також ужиття відповідних організаційних дій з усунення виявленого поєднання контрольно-наглядових (інспекційних) функцій та функцій з надання адміністративних послуг стосовно кожної такої функції. 

Пропозиції Робочої групи щодо внесення змін до функціональної та організаційної структури системи МВС оформлялися на прикладі додатку 4 до Методичних рекомендацій.

Результати обговорення на нарадах Робочої групи контрольно-наглядових (інспекційних) функцій та функцій з надання адміністративних послуг оформлялися у відповідні переліки, а саме: Перелік адміністративних послуг структурних підрозділів МВС України та нормативно-правих актів України, що регламентують діяльність органів внутрішніх справ з їх надання, та Перелік контрольно-наглядових (інспекційних) функцій органів внутрішніх справ та нормативно-правих актів України, відповідно до яких здійснюється їх виконання.
П'ятий етап проведення функціонального огляду полягав у виявленні функцій, які можуть бути передані, за можливості, на виконання аутсорсеру (тобто організації будь-якої форми власності при збереженні державного контролю за реалізацією переданих функцій).

Під час виявлення таких функцій враховувався функціональний вміст службових обов'язків за посадою працівників і службовців системи МВС України на основі посадових інструкцій. Зазначимо, що данні, отримані у ході проведення функціонального аналізу діяльності за посадою працівників і службовців у подальшому враховувалися під час розробки профілів професійної компетентності.

За результатами цього етапу функціонального огляду складався Перелік виявлених поєднань контрольно-наглядових функцій та функцій з надання адміністративних послуг МВС України та готувалися висновки Робочої групи щодо подальших дій із усунення зазначеного протиріччя в діяльності відповідних структурних підрозділів і служб.

Отже, проведений протягом вересня-жовтня 2012 року функціональний огляд (обстеження) структурних підрозділів апарату МВС України сприяв вивченню особливостей чинної на той час організаційної структури, завдань, повноважень і функцій в цілому МВС, як центрального органу виконавчої влади, так і його структурних підрозділів, а також дозволив визначити основні напрями оптимізації функціональної та організаційної структур, удосконалення діяльності структурних підрозділів та служб, підвищення рівня відповідальності працівників за виконання покладених на них службових обов'язків.

За його результатами комісіями структурних підрозділів та Робочою групою МВС не виявлено надлишкових або необґрунтованих відомчих функцій, а також дублювання, паралелізму у виконанні функцій різними структурними підрозділами та службами Міністерства або іншими центральними органами виконавчої влади України. Також не було встановлено нових завдань і функцій, які б покладалися на ОВС, але не знайшли на час проведення дослідження закріплення в законодавчих та нормативно-правових актах.

Відповідно до основної мети функціонального огляду (обстеження) особлива увага приділялася аналізу функцій з надання адміністративних послуг і контрольно-наглядових (інспекційних) функцій, усуненню протиріч, пов’язаних з поєднанням в одній інституції (одному органі) діяльності щодо виконання зазначених функцій, їх інституційному (організаційному) розмежуванню.

При цьому слід зазначити, що перелік адміністративних послуг, які надаються підрозділами МВС, затверджено постановою Кабінету Міністрів України від 4 червня 2007 р. № 795 (у редакції постанови Кабінету Міністрів України від 26 жовтня 2011 р. № 1098). Відповідно до цього переліку на підрозділи експертної служби МВС покладалося надання адміністративної послуги із сертифікації зброї, конструктивно схожих із нею виробів, набоїв, виробів піротехнічних побутового призначення та феєрверків з видачею сертифікатів), на підрозділи міліції громадської безпеки – 9 адміністративних послуг у сфері обігу зброї й на підрозділи Державної автомобільної інспекції – 14 адміністративних послуг у сфері безпеки дорожнього руху. Крім того, постановою Кабінету Міністрів України від 8 лютого 2011 р. № 146 затверджувався порядок надання підрозділами Державної автомобільної інспекції нової відомчої адміністративної послуги – забезпечення суб’єктів здійснення обов’язкового технічного контролю бланками протоколів перевірки технічного стану транспортного засобу та встановлення розміру плати за надання цієї послуги.

Серед відокремлених у процесі аналізу контрольно-наглядових (інспекційних) відомчих функцій, що на час проведення обстеження реально виконувалися структурними підрозділами та службами, найбільшу питому вагу складали інспекційні функції, котрі здійснювалися міліцією громадської безпеки, а саме: підрозділами Державної автомобільної інспекції – 36, підрозділами служби дільничних інспекторів міліції – 16, підрозділами ветеринарної міліції – 5, підрозділами дозвільної системи, ліцензування та державного охоронного нагляду – 3, підрозділами патрульно-постової служби міліції – 2.

Поряд з цим деякі підрозділи МВС, які входили до блоку кримінальної міліції, також виконували контрольно-наглядові (інспекційні) функцій, зокрема підрозділи боротьби з незаконним обігом наркотиків здійснювали 3 інспекційні функції та підрозділи кримінальної міліції у справах дітей – 1 таку функцію. Також по одній інспекційній функції виконували підрозділи міліції міграційного контролю та Робочий апарат Укрбюро Інтерполу. Крім того, серед відомчих контрольно-наглядових (інспекційних) функцій було виділено функції, які виконувалися спільно з іншими підрозділами. Так, підрозділи кримінальної міліції у справах дітей спільно з підрозділами служби дільничних інспекторів міліції здійснювали виконання 4 інспекційних функцій, а підрозділи патрульно-постової служби міліції спільно з підрозділами служби дільничних інспекторів міліції – 2 інспекційних функцій.

У ході функціонального огляду (обстеження) структурних підрозділів апарату МВС виявлено поєднання контрольно-наглядових (інспекційних) функцій та функцій із надання адміністративних послуг в діяльності підрозділів Державної автомобільної інспекції та підрозділів дозвільної системи, ліцензування та державного охоронного нагляду міліції громадської безпеки. Разом з тим, як засвідчили звіти комісій з проведення функціонального огляду цих підрозділів, усунути зазначене поєднання неможливо, оскільки виконання відомчих адміністративних послуг є одним з основних завдань цих підрозділів й тому ці функції не можуть бути переданими на виконання будь-яким іншим організаціям.

Звіт про результати функціонального обстеження структурних підрозділів апарату Міністерства внутрішніх справ України було надіслано до Нацдержслужби України для підведення підсумків функціонального обстеження органів державної влади України в 2012 році та подання пропозицій Кабінету Міністрів України щодо внесення змін до законодавства за результатами цього обстеження.
Разом з тим, не зважаючи на вжиті керівництвом держави практичні заходи щодо раціоналізації та оптимізації функціональної й організаційної структур органів виконавчої влади, зокрема органів внутрішніх справ, удосконалення їх діяльності, у цьому напрямі залишається ще багато не вирішених проблем. Тож фактично не закінчено як на загальнодержавному, так і на відомчому рівні процес функціонального обстеження та аналізу зазначених органів. Крім того, вичерпний перелік завдань та функцій органів внутрішніх справ на сьогоднішній день нормативно не визначено, оскільки зараз триває процес реформування як правоохоронної системи в цілому, так і системи МВС України зокрема. З огляду на те, що функціональна структура органів внутрішніх справ залежить від конкретних умов, у яких вони діють, а також від нормативного забезпечення діяльності ОВС та окремих служб, вичерпний перелік функцій та завдань МВС України можливий після створення нормативної моделі функціональної структури ОВС України.

Розділ 3

Процедури та організація надання адміністративних послуг 
у сфері внутрішніх справ
3.1. Поняття та основні стадії проваджень з надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ
Правове регулювання процесуальних (процедурних) відносин органів публічної влади, в тому числі органів внутрішніх справ, із фізичними та юридичними особами приватного права є однією з найактуальніших проблем демократизації державного управління в Україні. Це зумовлено як необхідністю захисту прав приватних осіб у відносинах з органами публічної влади, так і власне потребами підвищення ефективності діяльності самих цих органів.
При визначенні змісту, особливостей та основних стадій проваджень з надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ, постає необхідність визначення на концептуальному рівні поняття “адміністративне провадження” та його співвідношення з категоріями “адміністративний процес” і “адміністративна процедура”, а також в аналізі визначальних ознак, що характеризують ці поняття.

Указані поняття, незважаючи на їх активне використання в теорії адміністративного права та юридичній практиці, досі не мають чіткого однозначного визначення і потребують уточнення їх змістовного наповнення.

Термін “адміністративний процес” має вагоме методологічне значення, уважається базовим у вітчизняному адміністративному праві, хоча й належить до числа найбільш дискусійних. 

У теоретичних розробках радянської доби адміністративний процес визначався як юрисдикційна діяльність органів державного управління. Разом з тим, ще починаючи з 60-х років минулого століття робилися спроби розмежувати категорії “адміністративне провадження” (як порядок діяльності виконавчо-розпорядчих органів) та “адміністративний процес” (як діяльність щодо розв’язання спорів, що виникають між сторонами адміністративних правовідносин, які не перебувають між собою у відносинах службового підпорядкування, а також – і головним чином – щодо застосування заходів адміністративного примусу) [237, с. 12-16; 76, с. 37].

Усталеного та єдиного розуміння поняття “адміністративний процес” у вітчизняній адміністративно-правовій науці не склалося й на сьогодні. Зокрема, проблемі визначення місця “адміністративного процесу” в адміністративному праві присвячені ґрунтовні монографічні дослідження В.Б. Авер’янова, О.М. Бандурки, І.П. Голосніченка, А.О. Селіванова, В.П. Тимощука, М.М. Тищенка та деяких інших авторів [56; 238; 25; 43; 83; 260]. Учені-адміністративісти не прийшли до єдиної думки з приводу меж та обсягу категорії “адміністративний процес” й продовжують її розглядати у широкому і вузькому розумінні одночасно.
У вузькому значенні адміністративний процес розглядається тільки як судовий розгляд публічно-правових спорів, віднесених до компетенції адміністративних судів. З цього приводу Т.О. Коломоєць зазначає: “Розуміння адміністративного процесу лише як форми правосуддя в адміністративних справах відповідає поняттю адміністративно-процесуального права, яке закріплене в Кодексі адміністративного судочинства України
, та основним тенденціям розвитку адміністративного законодавства.” [86, с. 311]. Із такою точкою зору, а саме, що найбільш прийнятним варіантом застосування дефініції “адміністративний процес” було б поширення її виключно на сферу адміністративної юстиції, погоджується й ряд інших учених [56, с. 40-41; 127; 260, с. 44].

Більшість науковців-адміністративістів дотримується концепції широкого розуміння адміністративного процесу. Такий підхід ще називають “управлінським”. Відповідно до нього адміністративний процес пропонується розглядати як установлений законом порядок розгляду і вирішення індивідуально-конкретних справ, що виникають у сфері державного управління, судами (загальної юрисдикції чи спеціально створеними) або спеціально уповноваженими на те органами (посадовими особами) [8, с. 183]. Зрештою, адміністративний процес у широкому значенні розуміється як процес застосування норм матеріального адміністративного права [24, с. 16-17, 104-111; 9, с. 240-241; 50]. 
До позицій широкого розуміння адміністративного процесу приєднується В.К. Колпаков, який зазначає, що саме широке розуміння адміністративного процесу відповідає сучасним нормам розвитку правової науки і втіленим у Концепції адміністративної реформи України принципам трансформації публічного управління в дієвий інструмент реалізації громадянами своїх прав і свобод, інструмент захисту людини від неправомірних дій і адміністративних актів із боку органів управління і їхніх службовців [88, c. 363].

Отже, управлінський підхід передбачає поширення поняття адміністративного процесу не тільки на юрисдикційну, а й на регулятивну, тобто на всю нормотворчу та правозастосовну діяльність органів публічної влади. 

Ми, у свою чергу, також уважаємо, що вся багатогранність адміністративного процесу не може зводитися лише до адміністративної юстиції. Адже адміністративний процес є досить складним за системою і структурним наповненням поняттям. 

На думку науковців, що є прибічниками широкого розуміння адміністративного процесу, в системі цього процесу систематизуючим началом є виражені в адміністративно-процесуальних нормах правила, що регулюють порядок застосування норм матеріального права [44, c. 105]. Таку точку зору на адміністративний процес поділяємо і ми.
Проведений зазначеними науковцями аналіз однорідності адміністративно-процесуальних норм дозволив класифікувати ці норми на дві великі групи (два напрями адміністративного процесу) за характером адміністративно-процесуальних відносин, що проявляються залежно від юридичного факту, за яким вони формуються:
1) адміністративно-процедурна діяльність органів публічної влади;

2) адміністративно-юрисдикційний процес [44, c. 106].
Адміністративно-процедурна діяльність являє собою сукупність правових форм діяльності органів публічної влади, їх посадових осіб, які спеціалізуються за різними галузями управління та видами юридичної практики [42, c. 100]. Ця діяльність органів публічної влади охоплює майже весь управлінський процес, який, на думку Ю.О. Тихомирова, є процесом нормативно встановлених цілей управління за допомогою правових, організаційних та інших засобів управлінського впливу, постійно здійснюваною управлінською діяльністю з усіма своїми взаємопов’язаними елементами (тобто функціями управлінського процесу). Такі функції застосовуються двояко: з одного боку, це функції, які закріплюються в правових актах і виражають основні напрями й предметний зміст діяльності суб’єктів управління, а з іншого боку, – це функції, які мають процесуальну суть. Вони виникають на різних стадіях управлінської діяльності й виражають послідовне здійснення управлінських дій у ході управлінського процесу [263, с. 714-715]. 
Отже, слід відокремлювати категорії “адміністративна процедура” як порядок управлінської діяльності органів публічної влади, в тому числі з прийняття адміністративних актів, та “адміністративний процес” як більш широке поняття, що розуміється як врегульована адміністративно-процесуальними нормами діяльність суб’єктів адміністративного права взагалі. 

Іншим напрямом адміністративно-процесуальної діяльності є адміністративно-юрисдикційний процес, тобто процесуальна діяльність адміністративних судів, а також органів публічної влади щодо вирішення адміністративно-правових спорів та реалізації адміністративної відповідальності за порушення норм матеріально-адміністративного права. Термін “юрисдикція” (лат. jurisdictio – судочинство, від jus – право і dico – кажу) означає встановлену законом сукупність повноважень відповідних державних органів вирішувати правові спори і справи про правопорушення, оцінювати дії особи або іншого суб'єкта права з точки зору їх правомірності або неправомірності, застосовувати юридичні санкції до правопорушників [29, с. 811]. Отже, можна констатувати, що адміністративно-юрисдикційний процес установлюється в нормах права тільки там, де виникають спори чи можуть бути вчинені правопорушення. Цей процес пов'язаний із двома напрямами юрисдикційної діяльності: 1) вирішення адміністративних спорів; 2) застосування заходів адміністративного примусу. 

Таким чином, адміністративний процес слід розглядати як врегульовану адміністративно-процесуальними нормами діяльність суб’єктів адміністративного права щодо здійснення виконавчої влади, вирішення конкретних індивідуальних справ у державному управлінні, а також вирішення адміністративними судами та органами публічної влади спорів, що виникають у зв’язку з державними управлінськими відносинами та реалізацією адміністративної відповідальності [44, с. 112]. Також можна навести більш лаконічне визначення цієї юридичної категорії: адміністративний процес – це врегульована адміністративно-процесуальними нормами діяльність органів публічної влади, що спрямована на реалізацію норм відповідних матеріальних галузей права в ході розгляду і вирішення індивідуально-конкретних справ. 

Отже, процесуальні норми адміністративного права обслуговують матеріальні правові відносини не тільки цієї, а й інших галузей права (як-от: інформаційного, фінансового, земельного тощо).
Адміністративний процес складається з процесуальних проваджень. Іншими словами зазначені юридичні категорії співвідносяться між собою як загальне і часткове (особливе). Так, В.М. Марчук свого часу вказував, що адміністративний процес є родовим поняттям, котре в кожному конкретному випадку виступає у вигляді провадження, якому притаманний свій процесуальний порядок [63, с.26]. 

Щодо цього М.М. Тищенко зазначає: “Реальний поділ адміністративного процесу на відповідні процесуальні провадження відображує об’єктивну необхідність суспільного розділення праці та професіональної спеціалізації діяльності різних уповноважених суб’єктів. При цьому виділення конкретних проваджень у рамках адміністративного процесу пов’язане й з необхідністю врегулювання певних, якісно однорідних суспільних відносин, що складаються в адміністративно-процесуальній сфері та, отже, набувають характеру процесуальних правовідносин” [8, с. 190].
Зауважимо, що серед вітчизняних дослідників адміністративного права не має єдиного розуміння щодо співвідношення понять “адміністративна процедура” і “адміністративне провадження”. Одні вважають, що ці поняття співвідносяться як статика і динаміка. Тобто процедура – це встановлений порядок розгляду та розв’язання справи (модель провадження), а провадження – це вже власне розгляд та розв‘язання конкретної справи. Отже, кожне провадження відповідає певній процедурі [56, с. 197; 87, с. 313; 260, с. 66]. Інші науковці розглядають ці поняття як загальне і особливе [247, с. 120; 24, с. 104-111; 8, с. 189-190]. У свою чергу, В.Б. Авер’янов зазначав, що можна погодитись і з тією точкою зору, що питання про співвідношення понять “адміністративна процедура” і “адміністративне провадження” може вважатися питанням правової традиції й наукової домовленості. Адже, наприклад, у Польщі ці терміни фактично сприймаються як синоніми [56, с. 197-198].
Деякі науковці до основних ознак адміністративної процедури включають:

– публічність (оскільки ця діяльність виконується органами публічної влади з використанням владних повноважень та з урахуванням публічних інтересів);
– зовнішній та індивідуальний характер (оскільки прийняте у справі рішення стосується конкретних фізичних або юридичних осіб, що перебувають у стосунках з органами публічної влади) [56, с. 197].
До елементів адміністративної процедури, що дозволяють точніше визначити критерії її запровадження, Ю.О. Тихомиров та Е.В. Талапіна відносять:

а) процедурні правила, призначені для легального застосування матеріально-компетенційних норм;

б) типовий “набір” юридичних дій та актів, що здійснюються і приймаються суб'єктами компетенції;

в) стадії діяльності суб'єктів компетенції і пов'язаних з ними інших суб'єктів права, послідовність здійснення юридичних дій та зв'язок між ними;

г) часові характеристики (терміни, тривалість, періодичність) [265, с. 3-4].
На нашу думку, під адміністративною процедурою потрібно розуміти встановлений нормами адміністративного права порядок управлінських дій органу публічної влади під час здійснення основних напрямів діяльності цього органу щодо реалізації або забезпечення реалізації його компетенції.

Автори підручника “Курс адміністративного права України” вказують, що “провадження” як термін юридичної науки – це головний елемент процесу, який становить системне утворення, комплекс взаємопов'язаних і взаємообумовлених процесуальних дій, що: а) утворюють певну сукупність процесуальних правовідносин, які відрізняються предметною характеристикою і взаємозв'язком із відповідними матеріальними правовідносинами; б) викликають необхідність встановлення, доказування, а також обґрунтування усіх обставин і фактичних даних відповідної юридичної справи; в) обумовлюють необхідність закріплення, офіційного оформлення отриманих процесуальних результатів у відповідних актах-документах. Адміністративне провадження зазначені науковці визначають як послідовну діяльність органів публічної влади, урегульовану адміністративно-процесуальними нормами, щодо розгляду та вирішення тих чи інших однорідних груп адміністративних справ [102, с. 511].
Інші науковці характеризують адміністративне провадження як систему адміністративно-процесуальних норм (тобто встановлених державою загальнообов’язкових правил), що регулюють порядок розгляду і вирішення однорідних груп адміністративних справ, які безпосередньо пов’язані з управлінням чи адміністративною відповідальністю [42, с. 103].
Е.Ф. Демський зауважує, що адміністративним провадженням є система нормативно врегульованих якісно однорідних процесуальних дій учасників адміністративного процесу у відповідній сфері публічних відносин, спрямованих на вирішення конкретних адміністративних справ з урахуванням професійної спеціалізації. На думку вченого до основних загальних ознак адміністративного провадження належать: а) нормативне врегулювання процесуальних дій; б) наявність конкретної індивідуальної справи; в) спільність предмета правового регулювання в кожному конкретному провадженні; г) наявність не пов’язаного зі службовим підпорядкуванням уповноваженого суб’єкта вирішення справи; ґ) об’єктивізація дій у межах конкретної індивідуальної справи; д) прийняття відповідного рішення (акта) і звернення його до виконання [53, с. 114, 117].
Адміністративні провадження різноманітні за своєю предметною характеристикою, тому існують різні підходи до їх класифікації за певними критеріями.

Так, виходячи з широкого розуміння адміністративного процесу, можна вести мову про те, що його структуру становить вся сукупність проваджень за адміністративними справами, а саме: нормотворчих, установчих, правозастосовних, контрольно-наглядових проваджень та з адміністративного судочинства.
І.Б. Коліушко та В.П. Тимощук усі адміністративні провадження, однією зі сторін яких є фізична або юридична особа, поділяють на дві великі групи: “втручальні” та “заявні” [37, с. 170]. До “втручальних” слід віднести провадження у справах: щодо прийняття нормативно-правового підзаконного адміністративного акта; про застосування примусових заходів (дисциплінарних, матеріальних або адміністративних); пов'язаних із застосуванням матеріальних норм трудового, фінансового, земельного права; зі здійснення контролю і нагляду (контрольно-наглядове провадження); про заохочення та інші. “Заявні” провадження – це провадження за зверненнями фізичних та юридичних осіб. Так, з адміністративно-правової точки зору, відповідно до Закону України “Про звернення громадян”, усі звернення громадян до органів державної влади та місцевого самоврядування за змістом можна поділити на три групи:

1) звернення з пропозиціями, зауваженнями, побажаннями тощо;

2) звернення за адміністративними (управлінськими) послугами;

3) звернення з оскарженням рішень, дій чи бездіяльності органів влади та місцевого самоврядування чи їхніх посадових осіб.

Деякі науковці, виходячи з поділу адміністративного процесу на два напрями (адміністративно-процедурна діяльність органів публічної влади та адміністративно-юрисдикційний процес) указують, що адміністративно-процедурну діяльність – управлінський адміністративний процес, який характеризується тим, що відбувається у внутрішній організаційній діяльності органів публічної влади, складають адміністративно-процедурні провадження, в той час як структуру адміністративно-юрисдикційного процесу, котрий залежно від характеру й категорії адміністративних справ, що розглядаються, ділиться на процедури розгляду адміністративних спорів і процедури застосування заходів адміністративного примусу, становлять адміністративно-юрисдикційні провадження [44, с. 109].
Ці ж науковці у навчальному посібнику “Адміністративне право України: основні поняття” дають дещо ширшу класифікацію адміністративних проваджень:

– провадження у справах щодо прийняття нормативно-правового підзаконного адміністративного акта;

– провадження у справах щодо надання адміністративних послуг;
– провадження у справах з оскарження рішень, дій або бездіяльності органів публічної влади та їх посадових осіб, що порушують права учасників адміністративно-правових відносин; 
– провадження у справах про порядок відшкодування шкоди, завданої громадянинові незаконними діями органів попереднього слідства, прокуратури і суду;
– провадження у справах про заохочення громадян, державних службовців;
– дисциплінарне провадження відносно державних службовців;
– провадження у справах про адміністративні правопорушення та інші [42, с. 103].

Автори підручника “Адміністративне право Російської Федерації” наголошують, що складовими адміністративної юрисдикції виступають такі види адміністративних проваджень: провадження у справах про адміністративні правопорушення; дисциплінарні провадження; провадження за скаргами; погоджувальне провадження [14, с. 281]. Щодо реалій українського законодавства, вважаємо за необхідне додати до цього переліку адміністративно-юрисдикційних проваджень також провадження з адміністративного судочинства.

Автори підручника “Курс адміністративного права України” зазначають, що сучасна система адміністративного процесу будується відповідно до змісту діяльності, яку виконує публічна адміністрація, посадові та службові особи. Отже, можливо вести мову про три види адміністративних проваджень в системі адміністративного процесу: адміністративно-процедурні; адміністративно-деліктні; адміністративно-судочинські [102, с. 511]. Кожний із цих видів проваджень має, у свою чергу, структурні підвиди. Зокрема, адміністративно-процедурні провадження авторами цього підручника поділяються на “управлінські”, “з надання адміністративних послуг” та “за зверненнями громадян”.
Тоді адміністративне провадження з надання адміністративних послуг можна визначити як врегульовану адміністративно-процесуальними нормами систему взаємопов'язаних і взаємообумовлених процесуальних дій органів публічної влади, що спрямовані на забезпечення умов для реалізації прав, свобод та інтересів фізичної або юридичної особи, виконання покладеної на неї нормативними правовими актами обов’язків, які здійснюються, як правило, за зверненням цієї особи. 

У свою чергу, адміністративну процедуру з надання адміністративних послуг можна схарактеризувати як встановлений нормами адміністративного права порядок діяльності органів публічної влади, що спрямована на забезпечення умов для реалізації прав, свобод та інтересів фізичної або юридичної особи, виконання покладеної на неї нормативними правовими актами обов’язків, яка здійснюється, як правило, за зверненням цієї особи.

Такі провадження (процедури) розрізняються залежно від характеру адміністративної послуги, що надається органом публічного управління, на: дозвільні, сертифікаційні, ліцензійні, реєстраційні, посвідчувальні тощо.

Кожне адміністративне провадження, яке входить до адміністративного процесу, здійснюється в певній послідовності з дотриманням відповідних процедур, що встановлюються державою у вигляді системи обов’язкових правил. Така послідовність здійснення процесуальних дій, як зауважує Е.Ф. Демський, забезпечує рух адміністративної справи від порушення (відкриття) до досягнення певної мети та розв’язання відповідних завдань. Послідовність процесуальних дій логічно визначена і створює низку окремих операцій в адміністративних провадженнях, які спрямовані на вирішення конкретних часткових завдань у справі [53, с. 115].

Отже, органічними елементами, що характеризують структуру кожного з адміністративних проваджень та, відповідно, адміністративного процесу в цілому, є процесуальні стадії, етапи, окремі процесуальні дії. 

М.М. Тищенко дає наступне визначення адміністративної процесуальної стадії (або, як ще її називають, – стадії адміністративного провадження): “Процесуальна стадія – це відносно уособлена, відділена часом та логічно пов’язана сукупність процесуальних дій, спрямованих на досягнення певної мети та вирішення відповідних завдань конкретного адміністративного провадження, що характеризується колом суб’єктів і закріплюється в процесуальних актах” [8, с. 192].

У свою чергу, кожна стадія адміністративно-процесуальної діяльності складається з процесуальних етапів, що характеризуються наявністю окремих конкретних проміжних цілей та завдань щодо забезпечення провадження в адміністративній справі, а також кола суб’єктів їх здійснення.

Основу конструкції всієї системи адміністративного процесу, первинну підвалину того чи іншого адміністративного провадження становлять адміністративно-процесуальні дії. Саме вони, на думку М.М. Тищенка, характеризують діяльність учасників адміністративного процесу, спрямовану на визнання, реалізацію та захист прав і законних інтересів фізичних чи юридичних осіб, держави і суспільства в цілому [8, с. 193].

Виходячи із зазначеного вище, можна вести мову про те, що адміністративний процес являє собою п’ятирівневу структуру: процесуальні дії – процесуальні етапи – процесуальні стадії – адміністративні провадження – адміністративний процес.

Як зауважує О.В. Кузьменко, якщо юридичний процес слід розглядати як діяльність суб’єктів права із здійснення правової регламентації суспільних відносин та реалізації права, то юридичну процедуру – як формалізований бік такої діяльності. Процедура детермінує порядок здійснення суб’єктами правовідносин юридично значущих дій, які у своїй сукупності складають юридичний процес. Вона окреслює стадії процесу, визначає їх мету, послідовність, способи оформлення та фіксації [101, с. 17].

Загальновизнаного підходу щодо кількості та власне переліку стадій в окремих адміністративних провадженнях не існує. Втім, це не має практичного значення, головне, щоб у своїй сукупності стадії відображали цілісну картину провадження та послідовність вчинення процесуальних дій. 

З метою наукової класифікації стадій адміністративних проваджень можна віднайти спільні ознаки вчинення тих чи інших процесуальних дій, що складають ці процесуальні стадії в будь-якому виді проваджень. Так, до стадій, що носять узагальнюючий характер для всіх видів адміністративних проваджень та адміністративного процесу в цілому Е.Ф. Демський відносить: 1) вирішення питання про відкриття адміністративної справи; 2) з’ясування фактичних обставин справи; 3) розгляд справи і винесення рішення у справі; 4) перегляд рішення у справі; 5) виконання прийнятого рішення у справі [53, с. 127-128].

М.М. Тищенко вважає, що до основних стадій провадження, котрі властиві в цілому адміністративно-процесуальній діяльності, належать:

1) стадія аналізу ситуації (або стадія порушення адміністративної справи), в ході якої збирається і фіксується інформація про фактичний стан справ, реальні факти, оцінюється перспектива подальшого руху справи, ухвалюється рішення про необхідність такого руху;

2) стадія прийняття (ухвалення) рішення в справі, в ході якої: а) дається юридична оцінка зібраної інформації; б) досліджуються матеріали справи з метою встановлення об'єктивної істини, ухвалюється конкретне рішення; 

3) стадія виконання (або звернення до виконання) ухваленого рішення, в ході якої дістає логічне завершення вся діяльність щодо адміністративної справи; 

4) стадія оскарження, або опротестування, рішення в справі (ця стадія має факультативний характер) [7, с. 488].

В.П. Тимощук до самостійних стадій неюрисдикційних адміністративних проваджень, в тому числі до стадій процедури прийняття адміністративних актів, включає:

1) ініціювання та відкриття (початок) провадження; 

2) підготовку справи до розгляду та вирішення; 

3) вирішення справи та прийняття адміністративного акта; 

4) адміністративне оскарження (факультативна стадія) [262, с. 14].

Г.М. Писаренко виокремлює такі стадії провадження з надання адміністративних послуг: 1) подання заяви та прийняття її до розгляду державним органом, посадовою особою; 2) розгляд справи, вибір відповідних матеріальних правових норм; 3) винесення рішення; 4) виконання рішення; 5) оскарження рішення [129, с. 11].

На підставі вивчення та аналізу проекту Адміністративно-процедурного кодексу України, розробленого Міністерством юстиції України та розміщеного 5 вересня 2012 року на сайті відомства для оприлюднення [133], логічним, на нашу думку, є виділення таких стадій адміністративного провадження за заявою особи:

1) ініціювання адміністративного провадження;

2) відкриття (початок) провадження та підготовка справи до вирішення;

3) розгляд та вирішення адміністративної справи, прийняття адміністративного акта;

4) оформлення та набрання чинності адміністративним актом;

5) адміністративне оскарження;

6) виконання адміністративного акта.
У відповідності до цього розглянемо більш детально стадії адміністративного провадження з надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ.

Ініціювання провадження за заявою особи до органу внутрішніх справ. На цій стадії фізична або юридична особа приватного права, яка звертається за отриманням адміністративної послуги (далі – суб’єкт звернення) офіційно виражає свій намір реалізувати своє право або свій обов’язок у сфері внутрішніх справ, а орган внутрішніх справ, його посадова особа зобов’язана перевірити умови, які дозволяють відкрити провадження.

Право на звернення із заявою на отримання адміністративної послуги у сфері внутрішніх справ (далі – заява) має фізична або юридична особа, яка є правосуб’єктною і вважає за необхідне звернутися до органу внутрішніх справ, уповноваженого надавати відповідну адміністративну послугу, з проханням щодо забезпечення реалізації своїх прав і свобод або сприяння у реалізації законних інтересів чи виконанні передбачених законом обов’язків у сфері внутрішніх справ.

Згідно із Порядком надання підрозділами Міністерства внутрішніх справ та Державної міграційної служби платних послуг, затвердженого постановою Кабінету Міністрів України від 26 жовтня 2011 р. № 1098, адміністративні послуги надаються за письмовою заявою фізичних або юридичних осіб із зазначенням їх прізвища, імені, по батькові (найменування), місця реєстрації / проживання (місцезнаходження) та виду послуги [58]. Така заява повинна бути підписана суб’єктом звернення із зазначенням дати. Анонімні заяви розгляду не підлягають. При цьому заява адресується та подається органам внутрішніх справ, до повноважень яких належить вирішення порушених у заяві питань.

Заява може бути подана суб’єкту надання адміністративної послуги особисто заявником або через представника, повноваження якого оформлені відповідно до законодавства, надіслана поштою або у випадках, передбачених законом, за допомогою засобів телекомунікаційного зв’язку.

Для отримання адміністративної послуги суб’єкт звернення у випадках, передбачених законом, подає документи (якщо відомості, що містяться в них, не внесені до відповідних інформаційних баз в обсязі, достатньому для надання адміністративної послуги). Перелік та вимоги до таких документів визначаються законом. Орган внутрішніх справ, що надає адміністративну послугу, не може вимагати від суб’єкта звернення документи або інформацію, що перебувають у володінні суб’єкта надання адміністративних послуг або у володінні державних органів, органів місцевого самоврядування, підприємств, установ або організацій, що належать до сфери їх управління.

Орган внутрішніх справ, що надає адміністративну послугу, у межах своїх повноважень сприяє суб'єктам звернення в оформленні та поданні заяви та інших документів, необхідних для звернення щодо надання адміністративної послуги, зокрема, забезпечує можливість безоплатного одержання суб'єктами звернення у достатній кількості бланків заяв та інших необхідних документів, в тому числі одержання бланків з веб-сайтів суб'єктів надання адміністративних послуг, у центрах надання адміністративних послуг.

Зауважимо, що в разі відмови в наданні адміністративної послуги органом внутрішніх справ, суб’єкт звернення має право подати позовну заяву до адміністративного суду. В цьому випадку суд вирішує справу про правомірність отримання послуги суб’єктом звернення. Відтак, підставою відкриття провадження з надання адміністративної послуги буде постанова адміністративного суду, що прийнята на користь позивача.
При наданні адміністративних послуг у випадках, передбачених законом, справляється плата (адміністративний збір). Оплата наданих послуг здійснюється шляхом перерахування замовником коштів через банки, відділення поштового зв’язку або програмно-технічні комплекси самообслуговування.

Підтвердженням оплати послуг є платіжний документ (платіжне доручення, квитанція) з відміткою банку, відділення поштового зв’язку або коду проведеної операції.

Прийняття плати за послуги безпосередньо працівниками підрозділів МВС та ДМС забороняється.

Посадові або службові особи органу внутрішніх справ, уповноваженого надавати адміністративну послугу, проводять особистий прийом заяв, крім випадків, передбачених законом. Особистий прийом заяв проводиться за встановленим графіком із зазначенням місця і часу прийому. Кількість годин прийому суб’єктів звернень має становити не менше 40 годин на тиждень, у тому числі в суботу – не менше шести годин.

При цьому, посадова або службова особа, яка проводить особистий прийом, зобов’язана:

1) з’ясувати суть порушеного питання;

2) роз’яснити особі її права та обов’язки;

3) розглянути представлені документи, їх повноту, якщо це можливо зробити невідкладно (без невиправданих витрат часу), та повідомити особі про передбачуваний строк розгляду її справи;

4) вжити відповідно до законодавства інших заходів для розгляду та вирішення справи.

Посадова або службова особа адміністративного органу, яка проводить особистий прийом, має право:

1) вимагати від особи пред’явлення документа, що посвідчує особу. Відсутність такого документа не може бути підставою для відмови в особистому прийомі, крім випадків, коли без ідентифікації заявника адміністративне провадження не може бути відкрите;

2) вимагати від представника особи пред’явлення документів, що підтверджують його повноваження;

3) запропонувати особі подати додаткові документи та відомості, які відповідно до законодавства необхідні для звернення щодо надання адміністративної послуги;

4) залучати у разі потреби в установленому порядку до участі в розгляді порушеного питання спеціалістів відповідного органу внутрішніх справ, що надає адміністративну послугу, або отримувати у них консультацію.

Заява суб’єкта звернення за отриманням адміністративної послуги, оформлена належним чином і подана у встановленому порядку, підлягає обов’язковому прийняттю та розгляду. Реєстрація такої заяви здійснюється відповідно до правил діловодства у день її надходження до органу внутрішніх справ, що надає адміністративну послугу. Реєстрація заяви, переданої у формі електронного документа, здійснюється з дотриманням вимог законодавства про електронні документи та електронний документообіг.

Суб’єкт надання адміністративної послуги видає або надсилає суб’єктові звернення довідку із зазначенням дати і номера реєстрації його заяви, крім випадків, коли адміністративна справа вирішується невідкладно.

У разі коли заяву суб’єкта звернення подано з порушенням установлених вимог або до заяви не додані необхідні для її розгляду документи, орган внутрішніх справ, що надає адміністративну послугу, залишає заяву без руху та протягом трьох робочих днів з дня її отримання, а під час особистого прийому – за наявності можливості негайно вручає або надсилає суб’єктові звернення письмове повідомлення про необхідність усунення недоліків із зазначенням способу їх усунення, правових підстав для залишення заяви без руху та роз’ясненням порядку оскарження такого рішення.

Суб’єкт надання адміністративної послуги встановлює суб’єктові звернення строк, достатній для усунення недоліків, але не менше ніж три робочих дні з дня отримання суб’єктом звернення повідомлення органу внутрішніх справ, що надає адміністративну послугу, про необхідність усунення недоліків.

У разі усунення недоліків у строк, установлений органом внутрішніх справ, що уповноважений надавати адміністративну послугу, заява вважається поданою у день першого її подання до цього органу.

Відкриття (початок) провадження та підготовка справи щодо надання адміністративної послуги до вирішення. Адміністративне провадження з надання адміністративної послуги відкривається з моменту отримання та реєстрації органом внутрішніх справ, уповноваженим надавати адміністративну послугу, заяви суб’єкта звернення, яка оформлена належним чином і подана у встановленому порядку .

Під час підготовки адміністративної справи щодо надання адміністративної послуги до розгляду та вирішення орган внутрішніх справ, що уповноважений надавати таку послугу, зобов’язаний здійснити попереднє вивчення матеріалів справи, а саме – перевірити достатність та обґрунтованість матеріалів у цій справі, а у разі потреби:

1) витребувати додатково документи та відомості від інших органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових або службових осіб, а також інших суб’єктів, які згідно із законом уповноважені здійснювати відповідні владні виконавчо-розпорядчі функції, в тому числі на виконання делегованих повноважень, щодо забезпечення реалізації прав та законних інтересів суб’єкта звернення за отриманням адміністративної послуги, а також виконання ним визначених законом обов’язків;

2) залучити до участі в адміністративному провадженні суб’єкта звернення;

3) повідомити заінтересованим особам про відкриття адміністративного провадження з надання адміністративної послуги та про їх право на участь в цьому провадженні;

4) повідомити учасникам адміністративного провадження про порядок ознайомлення з матеріалами справи щодо надання адміністративної послуги, їх права і обов’язки, норми законодавства, на яких ґрунтується рішення органу внутрішніх справ, уповноваженого надавати адміністративну послугу, про відкриття адміністративного провадження, можливі правові наслідки прийняття адміністративного акта;

5) надати учасникам адміністративного провадження з надання адміністративної послуги можливість подати документи, клопотання, зауваження та пояснення, довести інші обставини, що мають значення для вирішення адміністративної справи;

6) вирішити питання про залучення до участі в адміністративному провадженні з надання адміністративної послуги осіб, які сприяють розгляду адміністративної справи;

7) вирішити питання про призначення експертизи, проведення огляду на місці або огляду речей;

8) виконати інші обов’язки, передбачені законодавством України.

Для витребування документів або інформації, необхідних для надання адміністративної послуги, що містять інформацію персонального характеру, необхідна попередня згода суб’єкта звернення за отриманням адміністративної послуги, крім випадків, передбачених законом.

У разі, коли для вирішення справи щодо надання адміністративної послуги необхідні погодження чи висновки іншого адміністративного органу, орган внутрішніх справ, що надає адміністративну послугу, надсилає адміністративну справу або копію адміністративної справи чи витяг з неї іншому адміністративному органу з визначенням строку, протягом якого повинне бути прийняте рішення про надання погодження чи висновку.

Суб’єкт звернення за отриманням адміністративної послуги має право самостійно організувати одержання погодження чи висновку, якщо це необхідно в інтересах прискорення адміністративного провадження та економії витрат на нього.

У разі, коли від іншого адміністративного органу у визначений строк не надійшла відмова в погодженні, погодження вважається отриманим. Якщо інший адміністративний орган не надав у визначений строк висновок і не продовжив строк, адміністративна справа може бути вирішена без висновку іншого адміністративного органу, крім випадків, прямо передбачених законом.

Орган внутрішніх справ, що надає адміністративну послугу, вживає заходів до забезпечення застосування принципу “єдиного вікна”.

Розгляд та вирішення адміністративної справи. У разі, коли задоволення прохання суб’єкта звернення за отриманням адміністративної послуги, висловленого під час особистого прийому, не потребує додаткових документів та відомостей, залучення інших учасників чи осіб до розгляду справи щодо надання адміністративної послуги, проведення експертизи чи вчинення інших підготовчих дій для з’ясування обставин справи, адміністративна справа може бути розглянута та вирішена органом внутрішніх справ, уповноваженим надавати відповідну адміністративну послугу, негайно (невідкладно) у присутності особи, крім випадку, коли негайне вирішення справи впливає на об’єктивність і законність рішення.

Справа щодо надання адміністративної послуги розглядається у письмовому провадженні, якщо не може бути розглянута у порядку, зазначеному вище, і при цьому задоволення прохання суб’єкта звернення за отриманням адміністративної послуги не потребує залучення інших учасників адміністративного провадження та осіб, які сприяють розгляду справи щодо надання адміністративної послуги.

У ході розгляду справи щодо надання адміністративної послуги здійснюються:

1) юридична оцінка зібраних матеріалів справи;

2) повне та всебічне дослідження матеріалів справи;

3) встановлення об’єктивної істини у справі.

За результатами розгляду адміністративної справи щодо надання адміністративної послуги орган внутрішніх справ, уповноважений її надавати, у межах своїх повноважень приймає адміністративний акт, як рішення індивідуальної дії, спрямоване на набуття, зміну чи припинення прав та обов’язків конкретної приватної особи (тобто адресату цього акта, суб’єкта звернення за отриманням адміністративної послуги). Такі рішення можуть бути як позитивними, так і негативними.

Адміністративним актом також є письмово зафіксована дія, якою завершується адміністративне провадження з надання адміністративної послуги.

Оформлення та набрання чинності адміністративним актом. Адміністративні акти по справі щодо надання адміністративної послуги приймаються у письмовій формі, якщо законом не передбачається інше. 

Акт, прийнятий одноособово, видається у формі наказу або розпорядження, підписується уповноваженою на це посадовою особою органу внутрішніх справ, що надає відповідну адміністративну послугу, та скріплюється печаткою. Акт, прийнятий колегіальним органом, видається у формі постанови або рішення, підписується керівником цього органу або головуючим на його засіданні та секретарем засідання і скріплюється печаткою.

У разі прийняття органом внутрішніх справ, уповноваженим надавати адміністративну послугу, позитивного рішення по справі щодо надання такої послуги здійснюється процедура спеціального оформлення цього рішення у вигляді документа, який отримує суб’єкт звернення за отриманням адміністративної послуги. Цей документ має типову форму, яка передбачена законодавством (як-от: сертифікат, дозвіл, ліцензія, свідоцтво, посвідчення, паспорт тощо). 

Письмовий адміністративний акт оформляється на бланках органу внутрішніх справ, уповноваженого надавати відповідну адміністративну послугу. Форма таких бланків затверджується в установленому порядку.

Письмовий адміністративний акт по справі щодо надання адміністративної послуги складається із вступної, мотивувальної та резолютивної частин.

У вступній частині зазначаються найменування органу внутрішніх справ, який розглядав справу щодо надання адміністративної послуги, дата прийняття адміністративного акта, реєстраційний номер, прізвище, ім’я, по батькові, місце проживання фізичної особи або повне найменування і адреса юридичної особи – адресата адміністративного акта, дата подання нею заяви та короткий зміст прохання.

У мотивувальній частині викладаються фактичні обставини, зміст документів та відомості, враховані під час розгляду справи щодо надання адміністративної послуги, результати дослідження матеріалів та докази, на яких ґрунтуються висновки органу внутрішніх справ, уповноваженого надавати відповідну адміністративну послугу, а також містяться посилання на норми законодавства, на яких ґрунтується прийняте рішення.

У резолютивній частині зазначається суть прийнятого за результатами розгляду адміністративної справи рішення, порядок набрання ним чинності, строки і порядок його оскарження.

Мотивувальна частина акту по справі щодо надання адміністративної послуги не складається, якщо орган внутрішніх справ, уповноважений надавати відповідну адміністративну послугу, приймає велику кількість адміністративних актів однакового виду або у певній стандартизованій формі, а також в інших випадках, передбачених законом.

Орган внутрішніх справ, уповноважений надавати відповідну адміністративну послугу, з власної ініціативи або на вимогу учасника провадження з надання адміністративної послуги зобов’язаний перед реєстрацією адміністративного акта виправити допущені в цьому акті граматичні, стилістичні описки та арифметичні помилки.

Виправлення описок і помилок засвідчується написом “Виправленому вірити”, відбитком печатки та підписом уповноваженої посадової особи відповідного органу внутрішніх справ.

На обґрунтовану письмову вимогу суб’єкта звернення за отриманням адміністративної послуги орган внутрішніх справ, уповноважений надавати таку послугу, зобов’язаний виготовити виправлений (новий) адміністративний акт на заміну адміністративного акта, виданого з описками та помилками.

Акт по справі щодо надання адміністративної послуги підлягає обов'язковій реєстрації, відповідно до правил діловодства. Реєстрація акта здійснюється не пізніше наступного дня після його прийняття уповноваженим органом внутрішніх справ.

Адміністративний акт по справі щодо надання адміністративної послуги набирає чинності відносно особи, прав та законних інтересів якої він стосується, з моменту доведення його до відома цієї особи, якщо інше не передбачено законодавством або самим цим адміністративним актом. 

Доведення адміністративного акта до відома суб’єкта звернення за отриманням адміністративної послуги здійснюється шляхом оголошення цього акта, вручення або надсилання поштою, в тому числі електронною поштою, чи передачі з використанням інших засобів зв’язку.

Адміністративний акт по справі щодо надання адміністративної послуги протягом трьох робочих днів з дня його реєстрації за клопотанням суб’єкта звернення за отриманням адміністративної послуги вручається йому під розписку або на його прохання надсилається поштою, в тому числі електронною, чи з використанням інших засобів зв’язку за зазначеною суб’єктом звернення адресою.

З дня надіслання адміністративного акта поштою він вважається доведеним до відома суб’єкта звернення за отриманням адміністративної послуги.

Факт доведення акта до відома суб’єкта звернення за отриманням адміністративної послуги відповідно до правил діловодства фіксується в органі внутрішніх справ, уповноваженому надавати відповідну адміністративну послугу.

Адміністративний акт по справі щодо надання адміністративної послуги у сфері внутрішніх справ є чинним до того часу, поки:

1) адміністративний акт не виконано або його дія не припиниться у зв’язку із закінченням строку чи з інших причин;

2) правомірний адміністративний акт не відкликано органом внутрішніх справ, що його видав;

3) протиправний адміністративний акт не визнано недійсним органом внутрішніх справ, що його видав;

4) протиправний адміністративний акт не скасовано в порядку адміністративного оскарження або судом.

Адміністративне оскарження. Розгляд скарги в адміністративному порядку можна розглядати як факультативну стадію процедури прийняття адміністративних актів, або ж – як окремий вид адміністративного провадження. Як зауважує В.П. Тимощук, перша позиція має право на існування, оскільки адміністративна скарга не виникає «відірвано» (незалежно) від провадження у «першій інстанції». Тобто кожному розгляду скарги в адміністративному порядку передують (мають передувати) усі інші стадії адміністративного провадження з надання адміністративної послуги. Крім того, з формально юридичної точки зору, розгляд скарги в адміністративному порядку також завершується прийняттям адміністративного акта. В той же час, зміна у адміністративному оскарженні суб’єктного складу, статусу учасників провадження, завдань тощо дає підстави стверджувати про адміністративне оскарження також як про окремий вид адміністративної процедури” [260, с. 71-72].

Право на адміністративне оскарження – звернення з вимогою про захист у позасудовому порядку відповідно до законодавства має будь-яка правосуб’єктна особа, яка вважає, що у зв’язку з виданням адміністративного акта по справі щодо надання адміністративної послуги чи його виконанням порушено або може бути порушено її права, свободи чи законні інтереси.

Предметом адміністративного оскарження є акти, процедурні рішення, дії чи бездіяльність органу внутрішніх справ (або його підрозділу, установи, посадових осіб), що здійснювалися чи приймалися в ході надання адміністративної послуги і які, на думку заінтересованої фізичної або юридичної особи (осіб), призвели до порушення її прав і свобод чи законних інтересів.

Адміністративний акт по справі щодо надання адміністративної послуги може оскаржуватися на предмет його незаконності або недоцільності. 

Скарга на процедурне рішення, дію чи бездіяльність подається разом зі скаргою на рішення органу внутрішніх справ (або його підрозділу, установи, посадових осіб). Окремо від адміністративного акта можна оскаржувати дії або бездіяльність органу внутрішніх справ (або його підрозділу, установи, посадових осіб). 

Оскарження процедурного рішення, дії органа внутрішніх справ, уповноваженого надавати відповідну адміністративну послугу, здійснюється після прийняття адміністративного акта по справі щодо надання такої послуги, за винятком оскарження:

1) відмови в порушенні адміністративного провадження з надання адміністративної послуги;

2) відмови в наданні статусу заінтересованої особи;

3) відмови щодо відводу посадової або службової особи органу внутрішніх справ, уповноваженого надавати відповідну адміністративну послугу;

4) рішення про тимчасове зупинення або закриття адміністративного провадження з надання адміністративної послуги;

5) відмови в наданні доступу до матеріалів справи щодо надання адміністративної послуги або обмеження права особи на ознайомлення з ними;

6) інших процедурних дій і рішень, якщо це прямо передбачено законодавством.

Скарга на адміністративний акт, процедурні дії, рішення чи бездіяльність органу внутрішніх справ (або його підрозділу, установи, посадових осіб), уповноваженого надавати відповідну адміністративну послугу, (далі – скарга) може бути подана протягом 30 календарних днів після набрання адміністративним актом чинності або протягом 30 календарних днів з моменту, коли особа, права і законні інтереси якої зачіпає цей акт, але яка не була залучена до адміністративного провадження з надання адміністративної послуги, дізналася або повинна була дізнатися про видання адміністративного акта. 

Скарга подається через орган внутрішніх справ, що видав адміністративний акт по справі щодо надання адміністративної послуги, і не пізніше наступного дня разом з матеріалами справи передається (надсилається) в порядку підлеглості вищому органу внутрішніх справ або посадовій особі (далі – суб’єкту розгляду скарги). Адміністративне провадження за скаргою відкривається з моменту надходження скарги до суб’єкта розгляду скарги, оформленої відповідно до вимог, встановлених законодавством.

Підготовка, розгляд та вирішення адміністративної справи за скаргою здійснюється згідно із загальними вимогами щодо будь-якого адміністративного провадження.

Суб’єкт розгляду скарги за результатами розгляду адміністративної справи приймає одне з таких рішень:

1) залишити адміністративний акт, процедурне рішення без змін, а скаргу  без задоволення;

2) скасувати повністю або частково прийнятий адміністративний акт чи змінити оскаржуваний адміністративний акт, скасувати повністю або частково чи змінити процедурне рішення, прийняти адміністративний акт, задовольнити скаргу повністю або частково;

3) зобов’язати орган внутрішніх справ, що здійснював надання адміністративної послуги, видати відповідний адміністративний акт.

Рішення за скаргою може бути оскаржене в порядку адміністративного судочинства.

Виконання адміністративного акта. В останній стадії адміністративного провадження – виконання прийнятого рішення у справі – Е.Ф. Демський виділяє такі етапи: 1) звернення рішення (постанови) до виконання; 2) безпосереднє виконання; 3) повернення виконання [53, с. 129]. Щодо адміністративного провадження з надання адміністративної послуги, то, як правило, йдеться лише про перший етап – звернення до виконання адміністративного акта по справі щодо надання адміністративної послуги. Адже більшість таких адміністративних актів (крім обтяжуючих) виконуються (а саме: використовуються, реалізовуються) суб’єктами звернення за отриманням адміністративної послуги самостійно, а участь органа внутрішніх справ, що надавав відповідну адміністративну послугу, у їх виконанні не передбачена. Наприклад, після отримання в підрозділі Державної автомобільної інспекції посвідчення водія на право керування транспортними засобами, приватна особа надалі самостійно забезпечує реалізацію цього рішення. Тобто, у цьому випадку припиняються процедурні відносини між уповноваженим органом влади та приватною особою.

При цьому, акт звертається до виконання не раніше, ніж закінчиться строк на його оскарження в адміністративному порядку, а у разі подання скарги – не раніше вирішення справи за скаргою. 

Цей порядок не застосовується:

1) якщо акт задовольняє або захищає інтереси особи або надає їй певні права, і при цьому не зачіпає прав, свобод та законних інтересів інших осіб; 

2) якщо вимагається негайне виконання акта у випадках передбачених законом. 

Акт, що задовольняє або захищає інтереси особи або надає їй певні права (як-от у нашому випадку при прийнятті позитивного рішення по справі щодо надання відповідної адміністративної послуги) виконується за ініціативою цієї особи. 

Разом з тим, В.П. Тимощук вважає за необхідне у стадії виконання адміністративного акта передбачити можливість примусового виконання такого акта, адже можуть виникнути ситуації коли потрібно вживати навіть заходи примусу для забезпечення виконання адміністративного акта [260, с. 72]. Наприклад, окремі особи можуть перешкоджати охоронній агенції, яка отримала ліцензію на надання послуг з охорони власності та громадян, реалізувати своє право. У такому випадку необхідною є активна участь суб’єкта надання адміністративної послуги, в тому числі щодо: забезпечення виконання адміністративного акта по справі щодо надання адміністративної послуги під загрозою застосування адміністративного стягнення; можливості виконати прийняте рішення по справі щодо надання такої послуги самостійно (із відшкодуванням витрат за рахунок винної особи); права залучати правоохоронні органи для подолання незаконного спротиву у виконанні прийнятого рішення тощо.

Таким чином, нами пропонується виділяти такі процесуальні стадії адміністративного провадження з надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ:

1) ініціювання адміністративного провадження з надання адміністративної послуги;

2) відкриття (початок) провадження та підготовка справи до вирішення;

3) розгляд та вирішення адміністративної справи щодо надання адміністративної послуги, прийняття адміністративного акта по цій справі;

4) оформлення та набрання чинності адміністративним актом по справі щодо надання адміністративної послуги;

5) адміністративне оскарження акту по справі щодо надання адміністративної послуги, процедурних дій, рішень чи бездіяльності органу внутрішніх справ (або його підрозділу, установи, посадових осіб), уповноваженого надавати відповідну адміністративну послугу;

6) виконання адміністративного акта по справі щодо надання адміністративної послуги.
3.2. Зміст та завдання технологічної картки адміністративної послуги у сфері внутрішніх справ 

До основних принципів діяльності органів державної влади у сфері надання адміністративних послуг згідно зі статтею 4 Закону України “Про адміністративні послуги” зокрема відноситься принцип раціональної мінімізації кількості документів та процедурних дій, що вимагаються для отримання адміністративних послуг. Цей принцип передбачає упровадження в діяльності органів публічної влади відповідних заходів щодо спрощення процедур надання адміністративних послуг, яке має відобразитися, зокрема, в технологічних картках цих послуг. Такі картки, відповідно до абзацу 1 частини 3 ст. 8 зазначеного Закону, містять інформацію про порядок надання конкретної адміністративної послуги [136]. Вони мають бути розроблені для кожної адміністративної послуги та передбачати індивідуальний алгоритм їх надання.
Механізм реалізації принципу, що розглядається, закладено у підпункті 1 пункту 3 Вимог до підготовки технологічної картки адміністративної послуги, затверджених постановою Кабінету Міністрів України від 30 січня 2013 р. № 44. Така технологічна картка готується і затверджується суб’єктом надання адміністративної послуги з урахуванням критерію мінімізації дій суб’єкта звернення, а також витрат часу та інших ресурсів суб’єкта надання адміністративної послуги [155]. У першу чергу це стосується чітко визначеного переліку документів, необхідних для отримання адміністративної послуги.
Отже, технологічна картка адміністративної послуги у сфері внутрішніх справ являє собою детальний опис процедури надання конкретної адміністративної послуги у сфері внутрішніх справ, а саме чіткий порядок дій працівників органів внутрішніх справ (як суб’єкта (суб’єктів) надання такої послуги) та/або центру надання адміністративних послуг (далі – ЦНАП) від моменту одержання заяви приватної особи на отримання адміністративної послуги у сфері внутрішніх справ й закінчуючи видачею цій особі результату надання такої послуги (чи принаймні готовністю результату для видачі).

До завдань технологічної картки адміністративної послуги фахівці в галузі розвитку системи надання адміністративних послуг відносять наступні.
1) Раціоналізація порядку розгляду та вирішення справи з надання адміністративної послуги та офіційне закріплення такого порядку. Щодо цього В.П. Тимощук зауважує, що власне саме з метою виключення зайвих етапів надання адміністративної послуги, спрощення процедур і скорочення строків у Законі України “Про адміністративні послуги” і було закладено регулювання щодо технологічних карток адміністративних послуг та щодо затвердження вимог до їх підготовки Урядом України [117, с. 135-136]. 
При цьому, технологічна картка повинна давати офіційну вичерпну інформацію про етапи, відповідальних осіб та строки прийняття рішень, здійснення певних дій. Це має запобігати невпорядкованості та необмеженому розсуду в діях посадових осіб в ході надання адміністративної послуги, в т.ч. проходженню додаткових (зайвих) етапів погодження документів або навпаки – пропускання необхідних етапів, необґрунтоване затягування строків проходження окремих етапів тощо. В технологічних картках визначається єдина процедура для однопорядкових категорій справ (адміністративних послуг). На кожну адміністративну послугу затверджується одна технологічна картка, навіть якщо у її наданні задіяні різні структурні підрозділи чи органи влади. 

При розробці технологічних карток суб’єкт надання адміністративної послуги повинен критично переглядати наявні етапи проходження справи й усувати недоліки організаційного процесу. У зв’язку з цим дуже важливо з певною періодичністю (наприклад, раз на два роки) переглядати технологічні картки, щоб вони враховували нові можливості в ході розвитку інформаційних технологій тощо.

2) Технологічна картка виступає інструментом контролю за якістю надання адміністративних послуг. Зазначене пов’язане з тим, що орієнтуючись на послідовність дій, викладених в технологічній картці адміністративної послуги, керівник суб’єкта надання адміністративних послуг та / або центру надання адміністративних послуг, інші зацікавлені посадові особи (зокрема, адміністратори ЦНАП) можуть контролювати порядок проходження справи, у т.ч. роботу відповідальних виконавців щодо послідовності дій, щодо дотримання строків виконання кожного процесуального етапу тощо.

3) Технологічна картка є прообразом системи електронного документообігу. Адже саме на основі належно розроблених технологічних карток постає можливість створення системи електронного документообігу оскільки у такій технологічній картці зазначаються і послідовність процесуальних етапів, і виконавці, і терміни виконання кожного процесуального етапу (дії, рішення).

4) Технологічна картка є джерелом інформації для навчання персоналу, особливо для нових працівників. Зазначене пов’язане з тим, що наявність технологічних карток адміністративних послуг дає можливість мінімізувати проблему дефіциту досвідчених кадрів, задіяних до процедури з надання таких послуг. Адже будь-який працівник буде спроможним прийняти документи у суб’єкта звернення і супроводжувати справу з надання адміністративної послуги, маючи інформацію про послідовність усіх процесуальних етапів цієї справи.
Відносини щодо визначення змісту технологічних карток адміністративних послуг, а також порядку їх затвердження регулюються частинами 1 та 3 ст. 8 Закону України “Про адміністративні послуги” [136]. Так, відповідно до частини 3 ст. 8 цього Закону, в технологічній картці адміністративної послуги у сфері внутрішніх справ зазначаються:

1) етапи опрацювання звернення про надання конкретної адміністративної послуги органом внутрішніх справ як суб’єктом надання такої послуги;

2) на кожному процесуальному етапі опрацювання звернення про надання конкретної адміністративної послуги відповідальна посадова особа органу внутрішніх справ, уповноважена відповідно до закону надавати таку послугу;

3) структурні підрозділи органу внутрішніх справ, відповідальні за етапи (дію, рішення) опрацювання звернення про надання конкретної адміністративної послуги;

4) терміни виконання етапів (дії, рішення) опрацювання звернення про надання конкретної адміністративної послуги у сфері внутрішніх справ.
Отже, кожна технологічна картка адміністративної послуги у сфері внутрішніх справ, як правило, має складатися з обов’язкових і факультативних стадій (або етапів) та містити наступні положення.

1) Перевірка заяви на отримання адміністративної послуги і документів, що додаються, та їх прийняття. Посадова особа органу внутрішніх справ, відповідальна за прийняття документів від суб’єкта звернення за отриманням адміністративних послуг, (або працівник ЦНАП, що веде безпосередній прийом суб’єктів звернення – якщо послуга надається через такий центр) повинна одразу ж перевірити, чи подано усі необхідні документи, чи надані вони за відповідною формою. При цьому зазначена посадова особа у межах своїх повноважень сприяє суб’єктові звернення в належному оформленні та поданні заяви та інших необхідних документів для отримання відповідної адміністративної послуги у сфері внутрішніх справ.

2) Визначення виконавця (структурного підрозділу) органу внутрішніх справ, уповноваженого надавати відповідну адміністративну послугу та передача справи щодо надання цієї послуги на розгляд виконавцю. Визначається структурний підрозділ (відповідальна посадова особа) органу внутрішніх справ, що буде безпосередньо забезпечувати надання відповідної адміністративної послуги, а також повідомляються суб’єктові звернення максимальні терміни отримання кінцевого результату у справі. З цією метою в технологічній картці відповідної адміністративної послуги зазначається, які суб’єкти (органи/підрозділи/посадові особи) братимуть участь у ході її надання, визначається їх компетенція (роль) у відповідній процедурі (“погоджує”, “затверджує” тощо). При цьому рекомендується уникати зайвих ланок у визначенні компетентного підрозділу. Доцільно передавати як паперовий варіант заведеної адміністративної справи, так і забезпечувати доступ до його електронної версії з обов’язковим долученням до поданої заяви всіх документів (у тому числі, у сканованому вигляді).

3) Безпосередній розгляд справи щодо надання адміністративної послуги , що передбачає в тому числі й отримання відповідальним виконавцем усіх необхідних проміжних рішень (висновків, погоджень тощо). Усі процедурні дії, які необхідно вчинити виконавцеві (виконавцям), мають бути перелічені у технологічній картці відповідної адміністративної послуги у послідовності їх вчинення і з урахуванням ролі усіх залучених суб’єктів. Усі дії, які вчиняються на цих процесуальних етапах, мають супроводжуватися внесенням відповідних записів тими особами, які їх вчиняють, до супровідного листа (його електронної версії – електронної реєстраційної картки).

4) Прийняття рішення. Підготовлене виконавцем рішення в адміністративній справі щодо надання відповідної адміністративної послуги (видача або відмова у видачі адміністративного акта) перевіряється та, як правило, приймається керівником підрозділу / органу внутрішніх справ, уповноваженого надавати відповідну адміністративну послугу.

5) Передача виконавцем рішення до ЦНАП у разі, якщо адміністративна послуга у сфері внутрішніх справ надається через ЦНАП (факультативна стадія). Прийнятий уповноваженим органом внутрішніх справ адміністративний акт по справі щодо надання відповідної адміністративної послуги разом із реєстраційною карткою передається до ЦНАП. Працівник ЦНАП вносить кінцеві відомості до супровідного листа (електронної реєстраційної картки), зокрема, дату повернення адміністративної справи щодо надання відповідної адміністративної послуги, а також перевіряє:

– наявність у ній усіх необхідних записів;

– дотримання при розгляді адміністративної справи вимог законодавства, зокрема, терміни прийняття рішення та наявність у рішенні обґрунтування.

6) Доведення до відома (видача) адміністративного акта суб’єкта звернення за отриманням відповідної адміністративної послуги у сфері внутрішніх справ. Рішення, прийняте внаслідок розгляду справи, має бути надіслане або видане суб’єктові звернення за отриманням адміністративної послуги (у спосіб, обраний суб’єктом звернення та зазначений у заяві про надання відповідної послуги).

Відповідно до частини 4 ст. 8 Закону України “Про адміністративні послуги” вимоги до підготовки технологічної картки адміністративної послуги визначаються Кабінетом Міністрів України [136]. Тому надалі такі вимоги були розроблені та затверджені постановою Кабінету Міністрів України від 30 січня 2013 р. № 44.

Порівняно із нормами Закону України “Про адміністративні послуги” положення Вимог до підготовки технологічної картки адміністративної послуги (далі – Вимоги) додатково вводять ряд нових норм, обов’язкових для суб’єктів надання адміністративних послуг, у тому числі у сфері внутрішніх справ. 

Зокрема, у пункті 3 Вимог визначені критерії, за якими повинні формуватися технологічні картки адміністративної послуги, а саме:

1) мінімізація дій суб’єкта звернення й витрат часу та інших ресурсів суб’єкта надання адміністративної послуги;

2) оперативність та своєчасність надання адміністративної послуги.

Пунктом 4 Вимог визначено, що інформація, яка міститься в технологічній картці, повинна відповідати нормативно-правовим актам, які встановлюють порядок, строк та умови надання відповідної адміністративної послуги, а також зазначається заборона встановлювати в технологічній картці права і обов’язки суб’єктів звернення.
Положення пунктів 6-9 Вимог докладно розкривають питання щодо обов’язкової інформації, яка повинна зазначатися в технологічній картці. Так, пункт 6 Вимог встановлює, що етапи опрацювання звернення про надання адміністративної послуги визначаються суб’єктом надання такої послуги відповідно до вимог нормативно-правових актів, якими регламентовано порядок її надання. При цьому до обов’язкових етапів опрацювання такого звернення віднесено: 1) реєстрацію (оформлення) заяви суб’єкта звернення; 2) опрацювання звернення та оформлення (погодження) результату надання адміністративної послуги структурними підрозділами та посадовими особами суб’єкта надання адміністративної послуги; 3) видачу результату надання адміністративної послуги та його реєстрацію. У технологічній картці адміністративної послуги також повинна міститися інформація про механізм оскарження результату надання такої послуги.
Пункт 7 Вимог встановлює, що відповідальною посадовою особою суб’єкта надання адміністративної послуги визначається керівник чи заступник керівника структурного підрозділу, відповідального за надання адміністративної послуги, або посадова особа, яка підпорядковується відповідному органу виконавчої влади, якщо така особа є суб’єктом надання адміністративної послуги.
У пункті 8 Вимог указується, що структурні підрозділи суб’єкта надання адміністративної послуги, відповідальні за надання адміністративних послуг (дії, рішення) на кожному етапі, визначаються таким суб’єктом з урахуванням необхідності забезпечення належного розгляду звернення та прийняття обґрунтованого рішення.
У пункті 9 Вимог наголошується, що строки виконання етапів надання адміністративної послуги (дій, рішень) встановлюються з урахуванням того, що загальний строк виконання всіх етапів не повинен перевищувати граничний строк, визначений для цієї послуги законодавством.
Крім того, пункт 10 Вимог визначає, що положення технологічної картки повинні бути зрозумілими та логічними, відповідати послідовності дій під час надання адміністративної послуги і супроводжуватися в разі потреби прикладами та схемами, що пояснюють порядок надання такої послуги, а також відповідати вимогам законодавства щодо захисту інформації та персональних даних.
Нарешті, у пункті 11 Вимог указується, що технологічна картка адміністративної послуги повинна передбачати максимально можливе з урахуванням ресурсного забезпечення суб’єкта надання адміністративної послуги використання інформаційно-комунікаційних технологій, зокрема під час взаємодії структурних підрозділів суб’єкта надання адміністративної послуги і здійснення процедур (етапів) надання такої послуги [155].
Зауважимо, що окрім зазначених вище законодавчо визначених вимог до підготовки технологічної картки адміністративної послуги, слід також ураховувати й рекомендації, що пропонуються науковцями у цій сфері. 

Так, зокрема рекомендується кожній технологічній картці адміністративної послуги присвоювати номер, який повинен співпадати з номером такої послуги у відповідному переліку адміністративних послуг, що затверджений суб’єктом їх надання. У цьому разі буде полегшено і пошук необхідної технологічної картки (особливо серед схожих за назвою послуг). Також ця «зв’язаність» буде використовуватися при формуванні системи електронного документообігу.
Щодо етапів опрацювання звернення про надання адміністративної послуги пропонується здійснювати їх чітке та наглядне відокремлення один від одного. При цьому не слід об’єднувати дії різних суб’єктів опрацювання звернення про надання адміністративної послуги або різні за змістом дії одного суб’єкта в один процесуальний етап. Якщо ж адміністративна послуга має альтернативні шляхи руху справи з її надання, то ці альтернативи також повинні отримати своє відображення в технологічній картці [117, с. 138-140].
Крім того, при визначенні відповідальних посадових осіб суб’єкта надання адміністративної послуги, в технологічній картці доцільно здійснювати класифікацію дій таких осіб, як-от: «виконує», «бере участь», «погоджує», «затверджує». Така класифікація дій посадових осіб, відповідальних за надання послуг, зокрема передбачена в міжнародних стандартах серії ISO 9000, розроблених Міжнародною організацією зі стандартизації (ISO) для сприяння організаціям, незалежно від їх типу та чисельності працівників, у впровадженні та забезпеченні функціонування ефективних систем управління якістю (СУЯ). Такі системи, що є частиною системи управління організацією, спрямовані на досягнення результатів відповідно до цілей у сфері якості й на задоволення потреб, очікувань або вимог заінтересованих осіб (у нашому випадку – суб’єктів звернення та суб’єктів надання адміністративних послуг), в першу чергу щодо забезпечення високої якості продукції, процесів, робіт та послуг в організаціях [112, с. 14]. Зазначена класифікація дій посадових осіб спрямована на подальше здійснення заходів із підвищення ефективності діяльності шляхом оптимізації часу та ресурсів, необхідних для опрацювання звернення про надання адміністративної послуги.

Отже, на основі аналізу вимог та рекомендацій до підготовки технологічної картки адміністративної послуги може бути запропонована наступна форма такої картки:

Технологічна картка адміністративної послуги № хх/уу
____________________________________________________

(назва послуги)

	№ 

з/п
	Назва етапу 

(дії, рішення) опрацювання звернення про надання послуги
	Відповідальна 

посадова особа, уповноважена
 надавати послугу 
	Структурні підрозділи, відповідальні за етапи (дії, рішення) опрацю-вання звернення про надання послуги
	Конкретний вид дії при опрацюванні звернення 
(В, У, П, З)
	Строк виконання етапу (дії, рішення) 

	
	
	
	
	
	


де  хх – код структурного підрозділу суб’єкта надання адміністративних послуг;

уу – номер послуги структурного підрозділу суб’єкта надання адміністративних послуг;

хх/уу – шифр (номер) послуги.

До вимог до підготовки технологічної картки адміністративної послуги, що не знайшли своє відображення в законодавстві, необхідно віднести також вимоги щодо зручності технологічних карток у користуванні як для працівників суб’єкта надання адміністративної послуги чи ЦНАП, що ведуть безпосередній прийом споживачів, так і для посадових та службових осіб, що задіяні у процедурі надання адміністративної послуги та до обов’язків яких входить контроль за дотриманням строків її надання. Тому розроблення технологічної картки адміністративної послуги має передбачати залучення до цього процесу працівників, що спеціалізуються на наданні саме цієї конкретної послуги. До цієї процедури доцільно також залучати “зовнішніх експертів” (як-от, представників громадськості, бізнесу тощо), які можуть критично оцінити всі етапи процедури надання адміністративної послуги, терміни виконання етапів (дій, рішень), переліки документів, необхідних для отримання такої послуги, тощо.

У подальшому, щоб підтримувати технологічні картки адміністративних послуг в актуальному стані, суб’єкту надання таких послуг потрібно слідкувати за тим, щоб зміст технологічних карток періодично переглядався.
Відзначимо, що частиною 1 статті 8 Закону України “Про адміністративні послуги” встановлено обов’язок затвердження суб’єктом надання адміністративних послуг інформаційної і технологічної картки на кожну адміністративну послугу, яку він надає відповідно до закону, а в разі якщо суб’єктом надання є посадова особа, – органом, якому така особа підпорядковується [136].

Щодо цього В.П. Тимощук у науково-практичному коментарі до Закону України “Про адміністративні послуги” зауважує: “У Законі не визначено виду правового акта, яким відбувається таке затвердження. Хоча сама процедура «затвердження» вже означає, що це є правовий акт, який має юридичні наслідки і є обов’язковим для персоналу суб’єктів надання адміністративних послуг. З юридичної точки зору такі акти мають ознаки внутрішніх інструкцій (правил)” [117, с. 142]. 

Зазначені нормативно-правові акти не зачіпають прав, свобод й законних інтересів громадян, а також не мають міжвідомчого характеру. Тому, відповідно до законодавства України, вони не підлягають державній реєстрації в органах юстиції [146]. З іншого боку, при оскарженні рішень, дій та бездіяльності суб’єкта надання адміністративної послуги чи ЦНАП, суб’єкт звернення за отриманням такої послуги може посилатися на нормативно-правовий акт, що затверджує технологічну картку відповідної адміністративної послуги, у разі невідповідності вимог та/або дій уповноважених посадових чи службових осіб суб’єкта надання адміністративної послуги або ж ЦНАП порівняно з положеннями, зафіксованими у зазначеній картці.
Зауважимо, що при затвердженні технологічних карток адміністративних послуг, які надаються через ЦНАП, науковці рекомендують передбачати участь у процедурі розробки та затвердження таких карток керівника ЦНАП (наприклад, через їх погодження, візування тощо). У такий спосіб можна забезпечити кращу якість карток, а також єдині стандарти документів та процедур з питань надання адміністративних послуг [117, с. 143].
При цьому, відповідно до Примірного регламенту центру надання адміністративних послуг (далі – Примірний регламент), затвердженого постановою Кабінету Міністрів України від 1 серпня 2013 р. № 588:

– орган, що утворив ЦНАП, а також керівник ЦНАП можуть вносити суб’єктові надання адміністративної послуги пропозиції щодо необхідності внесення змін до затверджених інформаційних та технологічних карток адміністративних послуг (у тому числі для документів дозвільного характеру у сфері господарської діяльності) (пункт 17 Примірного регламенту);
– у разі внесення змін до законодавства щодо надання адміністративної послуги суб’єкт її надання своєчасно інформує про це орган, що утворив ЦНАП, а також керівника ЦНАП, готує пропозиції щодо внесення змін до інформаційних та/або технологічних карток згідно із законодавством (пункт 18 Примірного регламенту) [182].

Разом з тим, слід наголосити, що на відміну від інформаційної картки адміністративної послуги, у Законі України “Про адміністративні послуги” немає вимоги щодо оприлюднення технологічної картки такої послуги. Зазначена відмінність зумовлена тим, що у сфері надання адміністративних послуг інформація, що міститься в інформаційній картці, призначена насамперед для суб’єктів звернення за отриманням адміністративних послуг. Натомість технологічна картка адміністративної послуги, що являє собою детальний опис процедури надання такої послуги, в першу чергу спрямована на задоволення потреб у відповідній інформації персоналу суб’єктів надання адміністративних послуг та ЦНАП. Утім, якщо у відповідних осіб інтерес становить зміст технологічних карток, то ці особи мають право отримувати таку інформацію на підставі Закону «Про адміністративні послуги» або на підставі Закону «Про доступ до публічної інформації». Зрештою суб’єкти надання адміністративних послуг можуть за власною ініціативою оприлюднювати технологічні картки (розміщувати їх на своєму офіційному веб-сайті або у місці здійснення прийому суб’єктів звернень).
Таким чином, впровадження в систему надання адміністративних послуг, у тому числі у сфері внутрішніх справ, технологічних карток має сприяти вдосконаленню процедури надання таких послуг та підвищенню ефективності роботи персоналу суб’єктів їх надання та ЦНАП, а отже, в кінцевому рахунку, раціоналізації порядку розгляду та вирішення справ з надання адміністративних послуг й підвищенню якості та доступності таких послуг для споживачів. Адже під час їх розроблення визначається: початок та кінець процедури надання адміністративної послуги; строки, необхідні для здійснення процедурних дій, прийняття процедурних рішень та адміністративного акта; кількість необхідних людських ресурсів для надання такої послуги; відповідальні посадові та службові особи, уповноважені відповідно до закону надавати адміністративну послугу.

3.3. Поняття та порядок розроблення адміністративних регламентів надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ  

В умовах оновлення змісту державного управління в Україні, реформування системи органів виконавчої влади важливим завданням науки адміністративного права є вироблення єдиних прозорих правил, що встановлюють порядок здійснення позитивної взаємодії органів публічної влади та приватних осіб, зазначених органів між собою та з іншими учасниками управлінської діяльності й, відповідно, подальше вдосконалення адміністративних процедур, що закріплюють такий порядок.

Так, ще у рамках правового забезпечення адміністративної реформи в Україні одне з основних завдань полягало в чіткому законодавчому унормуванні порядку надання органами виконавчої влади державних (управлінських) послуг [188].
Крім того, в Концепції розвитку законодавства про державну службу в Україні, схваленій Указом Президента України від 20 лютого 2006 р. № 140/2006, удосконалення правового регулювання надання державними службовцями управлінських послуг убачалося в оптимізації на засадах децентралізації, деконцентрації та субсидіарності розподілу повноважень між органами державної влади та органами місцевого самоврядування, іншими органами, підприємствами, установами та організаціями, уповноваженими надавати такі послуги [197].
В юридичній літературі правова регламентація (франц. reglementation, від reglement – упорядкування, врегулювання; розпорядження, припис) визначається як спосіб організації правового регулювання суспільних процесів шляхом наділення їх учасників суб’єктивними юридичними правами та обов’язками. На відміну від правового регулювання, правова регламентація характеризується вищим ступенем деталізації упорядкування відповідних суспільних відносин (як-от: державна служба, публічне управління, охорона громадського порядку та ін.). Правова регламентація запроваджується державою, охороняється нею і охоплює певну сферу або коло суспільних відносин (наприклад, як у нашому випадку: сферу надання адміністративних послуг) [284, с. 256]. 
Відповідно, під регламентом поперед все розуміється сукупність правил або нормативний акт, якими встановлюється порядок діяльності органу публічної влади, організації чи установи. 
У свою чергу, під адміністративним регламентом слід розуміти нормативний правовий акт, що визначає адміністративну процедуру (адміністративні процедури). При цьому, як зазначалося нами раніше, адміністративна процедура являє собою загальний, встановлений на основі відповідних адміністративно-процесуальних норм порядок розгляду і вирішення органами публічної влади індивідуально-конкретних справ.

Уважаємо, що актуальність закріплення в правовій системі положень, що визначають прозорі, зрозумілі й зручні для осіб приватного права правила роботи представників органів публічної влади, не повинна викликати сумнівів. Адже, як наголошує С.Д. Князєв, на відміну від традиційного адміністративного процесу, який має юрисдикційну спрямованість, адміністративні процедури захищатимуть громадян від зловживання владою шляхом установлення на рівні закону єдиних прозорих правил, що визначають порядок здійснення повноважень органами влади та їх посадовими особами. Отже, за своєю сутністю вказані процедури відіграватимуть стримуючу, обмежувальну роль у процесі реалізації органами публічної влади наданих повноважень, виключаючи можливість маніпулювання своїм статусом, зводячи до мінімуму необґрунтований адміністративний розсуд, обмежуючи надмірну свободу зазначених органів та їх посадових осіб у визначенні припустимого режиму власної управлінської діяльності [77, с. 44].
При цьому, до елементів адміністративної процедури, що дозволяють точніше визначити критерії її запровадження й, відповідно, повинні бути закріплені на законодавчому рівні, Ю.О. Тихомиров та Е.В. Талапіна відносять:

а) процедурні правила, призначені для легального застосування матеріально-компетенційних норм;

б) типовий “набір” юридичних дій та актів, що здійснюються і приймаються суб'єктами компетенції;

в) стадії діяльності суб'єктів компетенції і пов'язаних з ними інших суб'єктів права, послідовність здійснення юридичних дій та зв'язок між ними;

г) часові характеристики (терміни, тривалість, періодичність) [265, с. 3-4].
Ураховуючи, що адміністративна послуга являє собою складну за структурою форму управлінської діяльності, пов’язану не лише з прийняттям управлінського рішення, але й зі створенням зручних організаційних та юридичних умов особам приватного права для реалізації їхніх прав на отримання відповідних дозволів, ліцензій, свідоцтв про реєстрацію тощо, виникає об’єктивна необхідність у чіткій правовій регламентації цієї діяльності [22, с. 99-100].
Як зазначає російський вчений І.Н. Барциц, адміністративний регламент являє собою нормативний правовий акт, що визначає процедуру здійснення дій та прийняття рішень органом публічної влади або у зв'язку з безпосереднім зверненням громадянина чи організації у цілях реалізації їх прав і законних інтересів, або у зв'язку з виконанням покладених на орган публічної влади у відповідності із законодавством повноважень. Вказаний науковець виділяє такі ознаки адміністративного регламенту: 

· за формою – це нормативний правовий акт; 

· за змістом – це порядок здійснення повноважень органу публічної влади. 

Також І.Н. Барциц зауважує, що головна вимога до адміністративного регламенту полягає в тому, що цей нормативний правовий акт не повинен породжувати додаткових правових обов'язків, крім як у рамках правовідносин, передбачених законом [26, с. 8].
Адміністративний регламент має містити необхідну інформацію, достатню як для отримання державної послуги громадянином або організацією, так і для виконання державної функції або надання державної послуги посадовими особами органу публічної влади 
При цьому адміністративні регламенти повинні чітко визначати коло обов'язків і прав органу влади, сферу його юрисдикції, розкрити можливі форми внутрішніх взаємодій різних органів влади між собою на всіх етапах проходження документів у процесі прийняття рішень [3].
Таким чином, адміністративний регламент має стати офіційним виразом адміністративно-правових процесів, основним елементом якого виступає адміністративна процедура.

Зауважимо, що, в ряді зарубіжних країн адміністративні процедури закріплені на нормативному рівні. Зокрема, у США в 1946 році прийнято Закон про правила адміністративної процедури (діє в редакції 1984 р.), у ФРН діє Закон про адміністративну процедуру (1976 р.), у Швейцарії – Федеральний закон про адміністративні процедури (1968 р.), в Іспанії – Закон про правовий режим публічних адміністрацій і загальної адміністративної процедури (1992 р.). Закони про адміністративні процедури діють також в Австрії (1928 р.), Польщі (1960 р.), Франції (1956 р.), Японії (1993 р.) та інших країнах.

Щодо країн Співдружності Незалежних Держав, то тут найбільшого успіху досяг Казахстан, в якому діє Закон від 27 листопада 2000 р. № 107-II «Про адміністративні процедури». У 2004 році аналогічний закон був прийнятий у Киргизії. В Білорусії Указом Президента Республіки Білорусь від 16 березня 2006 р. затверджено перелік адміністративних процедур, виконуваних державними органами та іншими державними організаціями за зверненнями громадян за видачею довідок або інших документів.

У сучасній російській практиці державного управління регламентація виконання державних функцій і надання державних послуг також нерозривно пов'язана з адміністративною реформою, в якій створення адміністративних регламентів займало центральне місце. Це пояснюється тим, що для Росії, де слабкі традиції служіння державних інститутів суспільству, немає стійких механізмів орієнтації діяльності державних організацій на суспільні потреби, необхідні вичерпні і жорсткі формулювання державних зобов'язань, що, власне, і передбачається у формі регламентів. 

Адміністративна реформа в Росії стартувала у 2003 році. З метою встановлення загальних вимог до розробки та затвердження федеральними органами виконавчої влади адміністративних регламентів виконання державних функцій і адміністративних регламентів надання державних послуг Урядом Російської Федерації 11 листопада 2005 р. було прийнято відповідну постанову № 679 [124].
Щодо сфери державного управління Росії адміністративний регламент виконання державних функцій (в тому числі й щодо надання державних послуг) – це офіційний документ, що визначає строки та послідовність обов'язкових для виконання дій (рішень) органу виконавчої влади, його структурних підрозділів та посадових осіб, спрямованих на здійснення їх повноважень у процесі виконання державних функцій. 
Слід зазначити, що позитивний зарубіжний досвід щодо розробки та запровадження адміністративних регламентів виконання державних функцій та надання державних послуг, накопичений, зокрема, у Російській Федерації, може бути успішно використаний у сфері розвитку системи надання адміністративних послуг в Україні. Адже метою використання адміністративних регламентів є вирішення певних загальних завдань у сфері державного управління, а саме: 

· детальна регламентація діяльності державних службовців; 
· упорядкування адміністративних процедур та дій, усунення зайвих з їх числа.
· забезпечення відкритості діяльності органів виконавчої влади; 

· протидія корупції, зниження корупціогенних факторів; 

· оптимізація діяльності органів виконавчої влади, підвищення її ефективності.

Запровадження адміністративних регламентів дає як організаціям, так і окремим громадянам можливість здійснення контролю за процедурами розгляду та вирішення їх документів і звернень. Таким чином створюється реальна база для прозорості діяльності органів публічної влади.

При цьому головна увага при розробці адміністративних регламентів повинна приділятися підвищенню керованості органів публічної влади та їх структурних підрозділів, забезпеченню виконавської дисципліни, зниженню витрат на функціонування державних органів за рахунок оптимізації процесів та процедур діяльності.

Отже, під адміністративним регламентом надання адміністративної послуги слід розуміти нормативно-правовий акт, що визначає:

· терміни і послідовність дій органу публічної влади; 

· порядок взаємодії між структурними підрозділами органу публічної влади та посадовими особами; 

· порядок взаємодії з фізичними та юридичними особами, іншими органами публічної влади, установами та організаціями у ході виконання державної функції з надання адміністративної послуги; 

· порядок оскарження дій (бездіяльності) та рішень органу публічної влади (або його підрозділу, установи, посадових осіб), що здійснювалися чи приймалися в ході надання відповідної адміністративної послуги. 

Адміністративний регламент надання адміністративної послуги можна визначити як нормативно-правовий акт, що визначає строки і послідовність дій і (чи) прийняття рішень органу публічної влади, які зумовлюють виникнення, зміну чи припинення правовідносин та (або) виникнення (передачу) документованої інформації (документа), у зв'язку з безпосереднім зверненням (заявою) фізичної особи чи організації з метою реалізації їхніх прав, законних інтересів або виконання покладених на них нормативними правовими актами обов'язків [112, с. 6].
У чинному законодавстві України також є вимога щодо розробки "регламентів (інформаційних карток)". Так, у межах розвитку системи надання адміністративних послуг в Україні,  Кабінетом Міністрів України прийнято постанову від 21 травня 2009 р. № 526 “Про заходи щодо упорядкування видачі документів дозвільного характеру у сфері господарської діяльності”, якою, зокрема, затверджено Основні вимоги до порядку взаємодії адміністратора дозвільного центру з місцевими дозвільними органами, суб'єктами господарювання та територіальним органом спеціально уповноваженого органу з питань дозвільної системи у сфері господарської діяльності щодо видачі документів дозвільного характеру. 
У цих вимогах щодо зазначеного питання констатується: “Місцевий дозвільний орган розробляє регламент (інформаційну картку), який визначає послідовність дій для отримання документів дозвільного характеру, схеми дозвільних (погоджувальних) процедур” [189].
Також у вказаних вище вимогах установлено, що у регламенті (інформаційній картці), зокрема, зазначаються:
найменування органу, що видає документ дозвільного характеру (в тому числі найменування органу, який у випадках, передбачених законом, здійснює погодження документів дозвільного характеру, надає попередні висновки тощо);
перелік документів, необхідних для видачі документів дозвільного характеру;
розмір плати за видачу документів дозвільного характеру (якщо це передбачено законодавством);
строк, протягом якого видається документ дозвільного характеру або надається обґрунтована відмова в його видачі;

підстави для відмови у видачі документа дозвільного характеру;

посилання на закон, яким встановлено вимоги щодо видачі документа дозвільного характеру.

Зазначене вказує, що до документів дозвільного характеру у сфері господарської діяльності є власні вимоги щодо впорядкування інформації для споживачів послуг. Разом з тим, як наголошує В.П. Тимощук, не зовсім коректно до цих інформаційних карток як синонім вживати термін “регламент”, оскільки останній є ближчим вже до технологічної картки, яка слугує для впорядкування процедури надання кожної адміністративної послуги [117, с. 146-147].
У зв’язку з цим слід підкреслити, що питанням регламентації діяльності органів виконавчої влади, в тому числі й щодо надання адміністративних послуг, значна увага приділялася в рамках запровадження у зазначених органах системи управління якістю (далі – СУЯ) на виконання відповідної Програми, затвердженої постановою Уряду України від 11 травня 2006 р. № 614 [183].

Як відомо, СУЯ будуються на основі комплексу відповідних міжнародних стандартів серії ISO 9000. За функціональним призначенням ці стандарти є універсальними: вони застосовуються на всіх етапах виробництва продукції і надання послуг підприємствами, установами та організаціями незалежно від форми власності та виду їх діяльності.
Основний принцип національного стандарту ДСТУ ISO 9001-2001 “Системи управління якістю. Вимоги” проголошує, що для всієї діяльності, що впливає на якість послуг, повинні бути визначені та задокументовані:

· види діяльності та процедури, важливі для реалізації політики органу виконавчої влади та покладених на нього завдань;
· відповідальність за виконання;

· порядок виконання (з потрібним рівнем деталізації);

· узгоджені входи та виходи (тобто взаємозв’язок з іншими процедурами та/або порядок взаємодії із суб`єктами звернення/споживачами та іншими зовнішніми організаціями);

· методи аналізу та управління діяльністю з боку керівництва.

СУЯ органу виконавчої влади повинна бути представлена у вигляді сукупності взаємопов’язаних процедур. При цьому одна процедура може виконуватися у різних структурних підрозділах, що спільно впливають на досягнення загальної мети (формування спільних виходів) [61]. 

Таким чином, для побудови СУЯ в органі виконавчої влади, треба чітко визначити всі процеси та процедури, з яких складається діяльність цього органу, детально описати та документально закріпити їх структуру. Це включає:

· чітку регламентацію участі (повноважень) кожного з працівників органу виконавчої влади, у виконанні завдань, покладених на цей орган;

· чітке визначення послідовності дій і порядку взаємодії учасників в процесі виконання завдання;

· розроблення та нормативне закріплення стандартів усіх документів [70, с. 7].
Наголосимо, що для ефективного виконання завдань, котрі стоять перед органами виконавчої влади, в тому числі органами внутрішніх справ, регламентуванню повинні підлягати не тільки процедури надання державних послуг та здійснення державних функцій (тобто основних функцій, для виконання яких і створюється орган держави), але й процедури здійснення штабних функцій та ресурсних (або забезпечуючих функцій), тобто функцій, що здійснюються в ході внутрішньоорганізаційної діяльності. Це пояснюється тим, що якість надання послуг юридичним та фізичним особам визначають усі процедури, що складають управлінський процес, який здійснюється органом виконавчої влади [277].
Як зауважують науковці, для успішної практичної діяльності будь-яких суб’єктів публічного права важливе значення має наявність відповідної методики як сукупності методів і прийомів, що використовуються для виконання й досягнення мети цієї діяльності [22, с. 102]. Тому у рамках зазначеної вище діяльності із забезпечення виконання робіт щодо розроблення та запровадження СУЯ у МВС України, науковцями Державного науково-дослідного інституту МВС України (далі – ДНДІ) досліджувалися процедури надання державних послуг і оскарження дій (бездіяльності) та рішень, прийнятих у ході надання послуг органами внутрішніх справ, на основі чого підготовлено та опубліковано Методику розроблення адміністративних регламентів із надання державних послуг органами та підрозділами внутрішніх справ (далі – Методика). 
Ураховуючи велике практичне значення Методики, доцільно навести її положення у повному обсязі, попередньо зауваживши, що, як засвідчує зарубіжний досвід
, у структуру адміністративного регламенту виконання державної функції повинні включатися розділи "Загальні положення" та "Адміністративні процедури", а структура адміністративного регламенту надання державної послуги також додатково містити розділ "Вимоги до порядку надання державної послуги".
Отже, у розділі 1 Методики приведено Порядок розроблення адміністративних регламентів із надання державних послуг органами та підрозділами внутрішніх справ:

«1. Підготовка розділу адміністративного регламенту “Загальні положення”
Розділ “Загальні положення” складається з трьох підрозділів. 

1.1. У першому підрозділі вказується державна послуга в тій редакції, що була передбачена в нормативному правовому акті, який регулює відповідні відносини. 

1.2. Другий підрозділ містить посилання на нормативні правові акти, що регулюють порядок надання державної послуги. 

У цьому пункті використовується наступне формулювання: “Надання державної послуги з <найменування державної послуги> здійснюється у відповідності з...”.

Далі наводяться посилання на нормативно-правові акти, що безпосередньо регулюють надання державної послуги з указівкою реквізитів нормативного правового акта і джерел офіційного опублікування. Потрібно навести всі нормативні правові акти, що визначають вимоги до порядку подання звернення за отриманням державної послуги фізичними та юридичними особами, а також вимоги до адміністративних процедур при її наданні (послідовність дій, терміни, критерії прийняття рішень, необхідні документи тощо), до якості та доступності державної послуги, за винятком тих актів, дія яких скасовується у зв'язку із запровадженням адміністративного регламенту.

1.3. Третій підрозділ містить найменування органу (підрозділу) МВС України, що надає державну послугу. У випадку якщо у наданні державної послуги беруть участь кілька органів внутрішніх справ, у тому числі територіальні органи і МВС України, вказуються всі державні органи й організації, які беруть участь у цій роботі, а також форми їхньої участі.

Потрібно перерахувати всі державні органи й організації, що взаємодіють у процесі надання державної послуги, а також усі органи й організації, без звернення до яких громадяни або організації не можуть одержати державну послугу. 

2. Підготовка розділу адміністративного регламенту “Вимоги до порядку надання державної послуги”
У випадку, якщо для державної послуги прийнятий стандарт державної послуги, у даному розділі наводиться посилання на нього. 

Розділ “Вимоги до порядку надання державної послуги” складається з чотирьох підрозділів. 

2.1. До підрозділу “Порядок інформування про державну послугу” включається:

· опис кінцевого результату надання державної послуги (наприклад, видача ліцензії, дозволу на придбання зброї, паспорту тощо);

· спосіб одержання інформації про місце знаходження і графік роботи структурних підрозділів органів внутрішніх справ, що надають державну послугу, а також про інші державні і муніципальні органи й організації, звернення до яких необхідне для одержання державної послуги (у випадку великого обсягу цієї інформації вона наводиться в додатку до адміністративного регламенту);

· перелік необхідних для одержання державної послуги документів, їхні форми, спосіб одержання, у тому числі в електронній формі;

· довідкові телефони структурних підрозділів органів внутрішніх справ, що надають державну послугу, інших державних і муніципальних органів та організацій, звернення до яких необхідне для одержання послуги, загальний довідковий телефон;

· адреси офіційного сайту ОВС в Інтернеті, офіційних сайтів відповідних підрозділів МВС, адреса електронної пошти;

· порядок одержання консультацій з процедури надання державної послуги; 

· обов'язки посадових осіб щодо відповідей на телефонні дзвінки, усні й письмові звернення фізичних осіб чи організацій, вимоги до форми та характеру взаємодії посадових осіб з одержувачами державної послуги;

· опис вимог до зручності і комфорту місць надання державної послуги, включаючи необхідне устаткування місць очікування, місць одержання інформації і місць заповнення необхідних документів.

Окремо наводяться зведення інформаційних матеріалів, що повинні бути розміщені на стендах у місцях надання державної послуги, у тому числі:

· вичерпна інформація про порядок надання державної послуги (у текстовому вигляді й у вигляді блок-схеми, що наочно відображає процедури проходження адміністративної процедури);

· вичерпний перелік працівників органу внутрішніх справ і органів місцевого самоврядування, організацій, до яких необхідно звернутися фізичним особам чи організаціям, з описом кінцевого результату звернення до кожного із зазначених органів (організацій);

· адреси і час прийому відповідних служб органу внутрішніх справ і органу місцевого самоврядування, організацій, послідовність їхнього відвідування;

· перелік, форми документів для заповнення, зразки заповнення документів;

· відомості щодо інформаційних матеріалів, які повинні бути розміщені в Інтернеті на офіційному сайті органу внутрішніх справ відповідного рівня. 

2.2. До підрозділу “Умови і терміни надання державної послуги” включаються всі умови й максимально припустимі терміни:

· проходження всіх адміністративних процедур, необхідних для одержання послуги (включаючи час на збирання документів, обов'язкових для одержання послуги);

· видачі документа, що є результатом надання державної послуги в органі внутрішніх справ, для якого розробляється адміністративний регламент надання державної послуги; 

· очікування в черзі при подачі документів;

· очікування в черзі при одержанні документів;

· тривалості прийому (прийомів) у посадової особи.

2.3. У підрозділі “Перелік підстав для відмови в наданні державної послуги” наводиться вичерпний перелік підстав для відмови в наданні державної послуги. Якщо в підставі для відмови міститься посилання на невідповідність і (чи) порушення пункту якого-небудь документа (порядку, інструкції тощо), то, крім назви пункту, необхідно навести його докладне розшифрування.

2.4. У підрозділі «Інші положення, що характеризують вимоги до надання державної послуги, установлені законами й іншими нормативними правовими актами України» наводяться вимоги, які стосуються:

· платності (безоплатності) надання державної послуги відповідно до законодавства України (наприклад, розмір установленого державного збору і т.п.);
· порядку взаємодії фізичних і юридичних осіб з органом внутрішніх справ, що надає державну послугу, включаючи опис способів, що дозволяють здійснити взаємодію без особистої присутності в органі внутрішніх справ. 
У цьому підрозділі регламенту разом з інформацією про платність (безоплатність) надання державної послуги також зазначаються:

· спосіб одержання інформації про реквізити рахунків, за якими сплачуються кошти за отримання державної послуги;

· перелік категорій фізичних та юридичних осіб, які, відповідно до вимог нормативно-правових актів, користуються пільгами при оплаті отриманої державної послуги (із зазначенням розмірів цих пільг) або ж звільняються від такої оплати.

3. Підготовка розділу адміністративного регламенту “Адміністративні процедури”
Розділ “Адміністративні процедури” містить два підрозділи. 

3.1. У підрозділі “Опис послідовності дій при наданні державної послуги” наводиться опис усіх адміністративних дій, необхідних для надання державної послуги. Для підвищення наочності опис послідовності дій може супроводжуватися блок-схемою алгоритму проходження адміністративної процедури. 

У тому випадку, якщо в рамках функції з надання послуги логічно виділяються відособлені великі блоки, їхній опис виноситься в окремий розділ із власним підзаголовком (наприклад, “переоформлення ліцензії”; “анулювання ліцензії” тощо).

У регламенті наводяться положення нормативно-правових актів тільки в тих випадках, коли вони безпосередньо регламентують окремі адміністративні дії та їхні параметри (терміни, процедури, критерії прийняття рішень тощо).

Докладний опис послідовності дій при наданні державної послуги, у тому числі в графічному і схематичному вигляді, може бути представлений в додатках до адміністративного регламенту. 

Опис кожної адміністративної процедурної дії містить наступні обов'язкові елементи.

1) юридичні факти, що є підставою для початку процедурної дії.

Опис юридичного факту, що є підставою для початку процедури, містить опис: ініціатора події, самої події, вхідного документа. Як подія може виступати надходження письмового доручення, іншого документа; настання планової дати тощо. Подія може містити умови (вони можуть бути виражені в словах: якщо; при; у тому випадку, якщо і т.д.). У цьому блоці також зазначається спосіб передавання документа чи інформації. 

2) посадова особа, відповідальна за виконання дії.

Якщо нормативні правові акти, що безпосередньо регламентують виконання функції (надання послуги), містять указівку на конкретну посаду, вона вказується в тексті регламенту. В інших випадках рекомендується використовувати формулювання “посадова особа, відповідальна за <позначення робіт> у <найменування структурного підрозділу виконавчого органу державної влади>”.

3) максимальний термін виконання процедурної дії.

Термін виконання процедурної дії визначає тимчасові обмеження її виконання. Відсутність цього блоку в описі процедурної дії можлива тільки у випадку, якщо тип вхідного документа однозначно визначає термін виконання дії.

4) права й обов'язки посадової особи, у тому числі перелік рішень, що можуть чи повинні бути прийняті посадовою особою, а за можливості різних варіантів рішення – критерії або процедури вибору варіантів рішення.

Зміст робіт у рамках процедурної дії визначає права й обов'язки посадової особи, у тому числі рішення, що можуть чи повинні бути прийняті посадовою особою в рамках адміністративної дії, такі як збір чи обробка інформації, підтвердження відповідності інформації установленим вимогам (узгодження, візування) і т.д. Наприклад, вибір виконавця; призначення відповідального; внесення пропозицій; перевірка комплектності; підготовка проекту документа  тощо.

5) порядок і форми контролю за здійсненням процедурних дій і прийняттям рішень.

6) спосіб фіксації результату виконання дії, в тому числі в електронній формі.

Спосіб фіксації результату виконання дії містить указівку на формат обов'язкового відображення дії, у тому числі в електронних системах, а також специфічні способи реєстрації.

7) результат процедурної дії і порядок передачі результату.

Опис результату процедурної дії і порядку передачі результату містить указівку на результат дії, вихідний документ, одержувача результату і порядок передачі результату. У ряді випадків результатом може бути усне чи письмове доручення, внесення змін до інформаційної системи тощо. Це елемент опису адміністративної процедурної дії за формою може збігатися з параметром “Юридичний факт, що є підставою для початку процедурної дії” і є ініціюючою подією для наступної адміністративної процедурної дії.

3.2. У підрозділі “Порядок оскарження дії (бездіяльності) і рішень, здійснюваних (прийнятих) у ході надання державної послуги” наводяться відомості про порядок оскарження громадянами й організаціями дій (бездіяльності) і рішень, здійснюваних (прийнятих) у ході надання державної послуги на підставі адміністративного регламенту, а саме:

· загальні положення щодо права фізичних та юридичних осіб на оскарження дій (бездіяльності) органу внутрішніх справ (або його підрозділу, установи, посадових осіб);

· предмет адміністративного оскарження у сфері виконання адміністративного регламенту з надання державної послуги; 

· право на подання скарги; 

· термін її подання; 

· порядок подання скарги та вимоги до неї; 

· скарги, які не підлягають розгляду та вирішенню; 

· порядок прийняття та реєстрації скарги; 

· наслідки подання скарги; 

· термін її розгляду;

· права ініціатора звернення при розгляді скарги; 

· обов’язки суб’єктів розгляду справи за скаргою;

· порядок підготовки справи за скаргою до вирішення; 

· порядок розгляду та вирішення справи за скаргою; 

· порядок прийняття рішення за скаргою. 

У зазначеному порядку також указуються відомості щодо імені та посади особи, відповідальної за прийом скарг, графік її роботи, типові форми звернень (скарг). Також зазначаються номери телефонів, адреси електронної пошти, за якими можна повідомити про порушення посадовою особою положень адміністративного регламенту, номери телефонів гарячих ліній і телефонів довіри.» [110, с. 8-13].
У частині 4 розділу 1 Методики приведені Вимоги до розроблення адміністративних регламентів надання державних послуг:
«4.1. При розробленні адміністративних регламентів надання державних послуг орган (служба) МВС України забезпечує:

1) усунення зайвих адміністративних процедур і зайвих адміністративних дій, якщо це не суперечить законам і (або) актам Президента України, актам Уряду республіки, іншим нормативним правовим актам.

Якщо усунення зайвих адміністративних процедур і зайвих адміністративних дій вимагає внесення змін до нормативно-правових актів МВС, то одночасно з проектом адміністративного регламенту в установленому порядку вносяться проекти відповідних нормативно-правових актів.

2) спрощення адміністративних процедур і адміністративних дій, включаючи зменшення термінів виконання адміністративних процедур і адміністративних дій.

Під спрощенням адміністративних процедур і адміністративних дій слід розуміти:

· скорочення кількості документів, що мають надаватися громадянами й організаціями для одержання державної послуги;

· застосування нових форм документів, що дозволяють усунути необхідність багаторазового надання ідентичної інформації; 

· зниження кількості взаємодій між фізичними особами (організаціями) і посадовими особами, у тому числі за рахунок переходу до міжвідомчих узгоджень при наданні державної послуги (за принципом “одного вікна”).
3) можливість установлення персональної відповідальності посадових осіб за дотримання вимог адміністративних регламентів за кожною адміністративною процедурою чи дії при наданні державної послуги.

4.2. Персональна відповідальність за дотримання вимог адміністративних регламентів повинна бути закріплена посадовими регламентами. Після затвердження адміністративного регламенту необхідно внесення відповідних змін до посадових регламентів працівників органів внутрішніх справ, які беруть участь у наданні державної послуги.

4.3. МВС України має опублікувати проект адміністративного регламенту, а також інформацію про хід його розроблення на своєму офіційному сайті і (чи) в офіційних засобах масової інформації.» [110, с. 14-15].
Питання узгодження проектів адміністративних регламентів із надання державних послуг у сфері внутрішніх справ надання розкрито в частині 5 розділу 1 Методики:

«5.1. Проекти адміністративних регламентів розробляються робочими групами з питань системи управління якістю у відповідних структурних підрозділах органів внутрішніх справ, підписуються керівниками цих груп та погоджуються керівниками відповідних органів внутрішніх справ.

5.2. Проекти адміністративних регламентів розглядаються та затверджуються Координаційною радою з питань запровадження та забезпечення функціонування системи управління якістю у МВС України (далі – Координаційна рада). Остання вправі відхилити той чи інший проект адміністративного регламенту (відмовити у затвердженні) і повернути його для доопрацювання до підрозділу, що його розробляв. 

5.3. Координаційна рада розглядає проект адміністративного регламенту надання державної послуги на предмет його відповідності цим Методичним рекомендаціям, а також можливості встановлення персональної відповідальності посадових осіб за дотримання вимог адміністративних регламентів щодо кожної дії чи адміністративної процедури при наданні державної послуги.

При узгодженні проекту адміністративного регламенту Координаційна рада також оцінює:

· повноту структури адміністративного регламенту (у тому числі повноту розділів “Загальні положення”, “Вимоги до порядку надання державної послуги”, “Адміністративні процедури”);

· повноту переліку органів і організацій, що беруть участь у наданні державної послуги;

· оптимальність адміністративних процедур, відсутність надлишкових адміністративних дій;

· відповідність термінів адміністративних процедур і адміністративних дій загальному терміну надання державної послуги;
· повноту врахування потреб та інтересів споживачів послуг;

· дотримання процедури розроблення адміністративного регламенту;

· чіткість установлення критеріїв процедур вибору варіантів рішення посадовими особами (у випадку можливості різних варіантів рішення);

· зручність і комфорт місць надання державної послуги, включаючи необхідне устаткування місць очікування, місць одержання інформації і місць заповнення необхідних документів.» [110, с. 15]. 
Надалі, на виконання пункту 4 Плану заходів щодо запровадження та забезпечення функціонування системи управління якістю у МВС, затвердженого керівництвом Міністерства внутрішніх справ України 17 вересня 2008 р., на основі зазначеної Методики відповідними робочими групами розроблялися адміністративні регламенти із надання фізичним особам державних послуг у сфері внутрішніх справ за напрямами діяльності служб, що входять до блоку міліції громадської безпеки. Зокрема, за консультативно-методичної допомоги фахівців ДНДІ робочою групою з питань розроблення, запровадження та забезпечення функціонування СУЯ в Департаменті громадської безпеки МВС України було підготовлено проект Типового адміністративного регламенту надання державної послуги з оформлення документів, пов’язаних з видачею дозволу на придбання і перевезення вогнепальної зброї, боєприпасів та вибухових матеріалів, інших предметів, на які поширюється дозвільна система, громадянам України та особам без громадянства, що постійно проживають в Україні (див.: додаток 1).

Таким чином, адміністративна процедура являє собою загальний, встановлений на основі відповідних адміністративно-процесуальних норм порядок розгляду і вирішення органами публічної влади індивідуально-конкретних справ. На відміну від адміністративного процесу, який має юрисдикційну спрямованість, вказані процедури відіграють стримуючу, обмежувальну роль у процесі реалізації органами публічної влади наданих повноважень, виключаючи можливість маніпулювання своїм статусом, зводячи до мінімуму необґрунтований адміністративний розсуд, обмежуючи надмірну свободу зазначених органів та їх посадових осіб у визначенні припустимого режиму власної управлінської діяльності.
Адміністративний регламент має стати офіційним виразом адміністративно-правових процесів, основним елементом якого виступає адміністративна процедура.

Оскільки адміністративна послуга являє собою складну за структурою форму управлінської діяльності органів публічної влади, виникає об’єктивна необхідність у чіткій правовій регламентації цієї діяльності.

Адміністративний регламент надання адміністративної послуги можна визначити як нормативно-правовий акт, що визначає строки і послідовність дій і (чи) прийняття рішень органу публічної влади, які зумовлюють виникнення, зміну чи припинення правовідносин та (або) виникнення (передачу) документованої інформації (документа), у зв'язку з безпосереднім зверненням (заявою) фізичної особи чи організації з метою реалізації їхніх прав, законних інтересів або виконання покладених на них нормативними правовими актами обов'язків.

Уважаємо, що питання чіткої правової регламентації адміністративних процедур, повинні знайти своє належне відображення в правовій системі України в процесі подальшого розвитку системи надання адміністративних послуг. Адже, як зазначається на порталі адміністративної реформи "Удосконалення державного управління" Міністерства економічного розвитку Російської Федерації, 31 липня 2012 року регламентацію державних послуг у Росії завершено. При цьому тільки на федеральному рівні було затверджено 540 адміністративних регламентів послуг (функцій) федеральних органів виконавчої влади. Зазначені адміністративні регламенти дозволили систематизувати повноваження органів державної влади, заповнити нормативні правові прогалини в законодавстві Російської Федерації, упорядкувати адміністративні процедури [233].
3.4. Організація надання адміністративних послуг: порядок, строки 
та плата за надання 

У попередніх підрозділах цього розділу монографії нами розглядалися теоретичні аспекти порядку (процедури) та організації надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ. Цей підрозділ присвячено висвітленню практичних аспектів щодо організації надання таких послуг органами публічної влади, а саме питанням порядку, строків та плати за надання адміністративних послуг, а також питанням надання супутніх послуг, пов’язаних із наданням адміністративних послуг. Зазначені питання регулюються відповідно статтями 9, 10, 11 та 15 Закону України “Про адміністративні послуги”.

Способи надання адміністративних послуг. Частина 1 ст. 9 Закону України “Про адміністративні послуги” визначає три способи звернення приватної особи до суб’єкта надання адміністративних послуг для отримання такої послуги, а саме:
– безпосередньо (суб’єкт звернення напряму звертається до суб’єкта надання адміністративних послуг); 
– через центри надання адміністративних послуг (взаємодія між суб’єктом звернення та суб’єктом надання адміністративних послуг відбувається через адміністратора ЦНАП);
– через Єдиний державний портал адміністративних послуг (взаємодія між суб’єктом звернення та суб’єктом надання адміністративних послуг здійснюється в електронній формі з використанням мережі Інтернет) [136].
При цьому зауважимо, що ЦНАП не належать до кола суб’єктів надання адміністративних послуг, визначених пунктом 3 частини 1 ст. 1 зазначеного Закону. Такі центри не надають адміністративні послуги безпосередньо, а забезпечують організацію надання адміністративних послуг шляхом взаємодії із суб’єктами надання адміністративних послуг. І лише пунктом 6 частини 4 ст. 13 Закону передбачено можливість здійснювати надання адміністративних послуг адміністратору ЦНАП у випадках, передбачених законом. У цьому разі розглядається можливість оформлення безпосередньо адміністратором так званих “швидких” адміністративних послуг (як-от: здійснення видачі витягів, виписок, довідок із реєстрів, баз даних тощо), якщо відповідні його повноваження будуть закріплені у спеціальному законі [117, с. 152]. 
Також при застосуванні частини 1 ст. 9 Закону України “Про адміністративні послуги” необхідно враховувати ще два моменти:
1) використання такого способу звернення як Єдиний державний портал адміністративних послуг фактично буде альтернативним каналом звернення приватної особи за отриманням адміністративних послуг. При цьому в особи завжди зберігатиметься можливість і фізичного (особистого) звернення за адміністративною послугою до відповідного суб’єкта надання адміністративної послуги або ЦНАП, а також використання інших способів та засобів (пошта, електронна пошта, телефон тощо);
2) обмеження, передбачене частиною 8 ст. 12 Закону, за якою суб’єктам надання адміністративних послуг забороняється здійснювати прийом заяв суб’єктів звернень щодо надання адміністративних послуг, видавати суб’єктам звернень оформлені результати надання адміністративних послуг, якщо такі послуги за законом надаються через центри надання адміністративних послуг. Тобто у суб’єкта звернення немає можливості альтернативного вибору звертатися за однією (однаковою) послугою і до суб’єкта надання адміністративної послуги і до ЦНАП. Це обмеження встановлено законодавцем для забезпечення порядку у прийомі суб’єктів звернень та у здійсненні документообігу, а також для раціонального використання публічних ресурсів. 

Територіальна підвідомчість справ із надання адміністративних послуг. Частина 2 ст. 9 Закону встановлює можливість для фізичних осіб, у тому числі фізичних осіб-підприємців, звертатися до суб’єкта надання адміністративних послуг або ЦНАП для отримання адміністративної послуги незалежно від реєстрації місця проживання чи місця перебування такої особи, крім випадків, установлених законом [136].
Щодо цього слід зазначити, що на даний час реєстрація фізичних осіб в Україні здійснюється відповідно до Закону України від 11 грудня 2003 р. № 1382-IV «Про свободу пересування та вільний вибір місця проживання в Україні». У частині 2 ст. 2 цього Закону закріплено право громадян на свободу пересування та вільний вибір місця проживання і визначено, що реєстрація місця проживання чи місця перебування особи або її відсутність не можуть бути умовою реалізації прав і свобод, передбачених Конституцією, законами чи міжнародними договорами України, або підставою для їх обмеження. Згідно із цим Законом місце проживання фізичної особи – це адміністративно-територіальна одиниця, на території якої особа проживає понад шість місяців на рік. Місце перебування – адміністративно-територіальна одиниця, на території якої особа проживає строком менше шести місяців на рік. Реєстрація полягає у внесенні інформації до Єдиного державного демографічного реєстру про місце проживання або місце перебування особи із зазначенням адреси, за якою з особою може вестися офіційне листування або вручення офіційної кореспонденції (абзаци четвертий, п’ятий, сьомий ст. 3 зазначеного Закону) [216].
Загальновідомо, що на практиці непоодинокі випадки, коли місце реєстрації місця проживання чи місця перебування особи не співпадає з місцем її фактичного перебування (навчання, робота, сімейні обставини тощо). Відповідно, для забезпечення максимальної зручності для таких осіб, Законом передбачена можливість звернення для отримання адміністративних послуг до тих суб’єктів надання адміністративних послуг або ЦНАП, які територіально наближені до місця фактичного перебування громадян безвідносно до місця реєстрації їх місця проживання або місця перебування.
Водночас законодавець передбачив можливість винятків із зазначеного правила, встановивши тим самим право визначати у спеціальних законах інший порядок звернення до суб’єктів надання адміністративних послуг та ЦНАП. Крім того, досі більшість законів прямо пов’язують можливість отримання адміністративних послуг із місцем реєстрації місця проживання особи. Тому для повної реалізації норм частини 2 ст. 9 Закону України “Про адміністративні послуги” потрібно вносити зміни у відповідні спеціальні (тематичні) законодавчі акти.

Щодо юридичних осіб, що звертаються за отриманням адміністративних послуг, законодавцем у Законі України “Про адміністративні послуги” обрано менш ліберальний підхід. Зокрема, юридична особа має право на отримання адміністративної послуги за місцезнаходженням такої особи, яке, з урахуванням положень абзацу сьомого ст. 1 Закону України від 15 травня 2003 р. № 755-IV «Про державну реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб-підприємців», визначається адресою органу або особи, які відповідно до установчих документів юридичної особи чи закону виступають від її імені [148].

Таке ж визначення терміну “місцезнаходження юридичної особи” раніше містила ст. 93 Цивільного кодексу України, проте Законом України від 3 березня 2005 р. № 2452-IV «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України у зв’язку з прийняттям Податкового кодексу України» текст цієї статті Цивільного кодексу України викладено в новій редакції, згідно з якою місцезнаходженням юридичної особи є фактичне місце ведення діяльності чи розташування офісу, з якого проводиться щоденне керування діяльністю юридичної особи (переважно знаходиться керівництво) та здійснення управління і обліку [276]. 

Отже, у законодавстві, яке регулює діяльність юридичних осіб, поряд з поняттям «місцезнаходження юридичної особи» використовується також поняття «фактичне місце ведення діяльності». Поширені випадки, коли у документах, які подаються суб’єктами звернення, зазначаються одночасно і місцезнаходження юридичної особи і місце провадження діяльності або місцезнаходження відповідного об’єкта (виробництва, будівництва тощо). Зазначені особливості враховані законодавцем у частині 3 ст. 9 Закону України “Про адміністративні послуги”, яка передбачає, що юридична особа має право на отримання адміністративної послуги за місцем провадження діяльності або місцезнаходження відповідного об’єкта [136]. 
Форма заяви на отримання адміністративної послуги та порядок її подання. Відповідно до частини 4 ст. 9 Закону України “Про адміністративні послуги” заява на отримання адміністративної послуги подається у письмовій чи усній формі [136]. 
У більшості справ з надання адміністративних послуг вимагається подання заяви у письмовій формі. Тобто заява складається суб’єктом звернення у фіксованому вигляді: на папері, у вигляді електронного листа тощо. Заява може викладатися заявником довільно або на визначеному уповноваженим органом бланку / формулярі. Іноді застосовується форма «заяви-анкети» (наприклад, при наданні адміністративних послуг у міграційній сфері). 
Вимоги до відомостей, які мають зазначатися у письмовій заяві встановлюються у спеціальних (тематичних) законодавчих актах. При цьому, як правило, завжди вимагається зазначення ідентифікаційних даних (для фізичних осіб: прізвище, ім’я та по батькові, місце проживання; для юридичних осіб: найменування, прізвище, ім’я та по батькові уповноваженої особи / представника, місцезнаходження), а також дата подання заяви та підпис особи.
Усна заява – це звернення, яке викладається суб’єктом звернення (наразі – лише фізичною особою) при особистому відвідуванні суб’єкта надання адміністративної послуги або ЦНАП, і яке або обробляється негайно (невідкладно), або фіксується працівником суб’єкта надання адміністративної послуги, ЦНАП. До усної заяви може прирівнюватися і звернення з використанням телефону. Наприклад, у центрах надання адміністративних послуг у м. Києві практикується можливість замовлення кількох видів соціальних послуг за допомогою телефону [117, с. 157]. 

Згідно з абзацом другим частини 4 ст. 9 Закону України “Про адміністративні послуги” письмова заява може бути подана суб’єкту надання адміністративної послуги особисто, надіслана поштою або у випадках, передбачених законом, за допомогою засобів телекомунікаційного зв’язку (електронною поштою, факсом) [136].
Звичайно найекономнішим способом подання суб’єктом звернення заяви на отримання адміністративної послуги є використання засобів телекомунікаційного зв’язку. Також досить зручним для суб’єктів звернення є використання традиційної пошти. Особисте відвідування суб’єкта надання адміністративної послуги потребує найбільше ресурсів для обох сторін правовідносин.

Крім того, можна зробити висновок, що усна заява може бути подана особисто (при фізичному відвідуванні офісу суб’єкта надання адміністративних послуг), або телефоном чи іншими засобами комунікації (зокрема, у перспективі до усної заяви може прирівнюватися і звернення з використанням таких засобів як Skype тощо) [117, с. 158].

Вимоги до документів та інформації, що вимагаються від суб’єкта звернення і є необхідними для отримання адміністративної послуги. Частина 5 ст. 9 Закону України “Про адміністративні послуги” встановлює: "Перелік та вимоги до документів, необхідних для отримання адміністративної послуги, визначаються законом" [136]. Аналогічні приписи містяться також у частині 2 ст. 5 цього ж Закону.
Виходячи з цих положень, частина 6 ст. 9 Закону України “Про адміністративні послуги” передбачає заборону вимагати від суб’єкта звернення документи або інформацію для надання адміністративної послуги, не передбачені законом [136].
На думку авторів Закону, ця норма сприятиме стабільності та прозорості законодавства, а також кращій захищеності громадян у відносинах із суб’єктами надання адміністративних послуг. Адже реалізація цієї норми унеможливить зловживання суб’єктів надання адміністративних послуг на етапі прийому документів, маніпулюючи положеннями законодавства [117, с. 160-161]. Так, наприклад, по різному витлумачуючи норми ст. 6 Закону України від 21 січня 1994 р. № 3857-XII «Про порядок виїзду з України і в’їзду в Україну громадян України», що визначає перебування під адміністративним наглядом міліції як тимчасове обмеження права виїзду громадян України за кордон, органи державної влади в різних регіонах при прийнятті документів для оформлення паспорта громадянина України для виїзду за кордон вимагають надання громадянином довідки про несудимість, незважаючи на те, що Правилами оформлення і видачі паспорт громадянина України для виїзду за кордон і проїзного документу дитини, їх тимчасового затримання і вилучення, затверджених постановою Кабінету Міністрів України від 31 березня 1995 р. № 231 подання такого документу не передбачено.
Водночас, при реалізації цієї норми, необхідно обов’язково брати до уваги інші положення зазначеної статті Закону, які суттєво обмежують перелік документів та інформації, що можуть вимагатися від суб’єкта звернення за отриманням адміністративної послуги. Це дозволить, в першу чергу, уникнути зайвого перевантаження відповідних законодавчих актів. Так, відповідно до частини 7 ст. 9 Закону суб’єкт надання адміністративної послуги не може вимагати від суб’єкта звернення документи або інформацію, що перебувають у володінні суб’єкта надання адміністративних послуг або у володінні державних органів, органів влади Автономної Республіки Крим, органів місцевого самоврядування, підприємств, установ або організацій, що належать до сфери їх управління. Для отримання адміністративної послуги суб’єкт звернення у випадках, передбачених законом, подає документи (якщо відомості, що містяться в них, не внесені до відповідних інформаційних баз в обсязі, достатньому для надання адміністративної послуги), зокрема:

1) документи, що посвідчують особу та підтверджують громадянство України, у тому числі військовослужбовців;

2) документи, що посвідчують: 

особу іноземця;

особу без громадянства; 

отримання статусу біженця чи притулку в Україні (зокрема, посвідчення біженця, посвідчення особи, яка потребує додаткового захисту, посвідчення особи, якій надано тимчасовий захист);

3) документи військового обліку;

4) свідоцтва про державну реєстрацію актів цивільного стану;

5) документи, що підтверджують надання особі спеціального права на керування транспортним засобом відповідної категорії;

6) документи, що посвідчують проходження обов’язкового технічного контролю транспортних засобів відповідної категорії;

7) документи на транспортний засіб та його складові частини, у тому числі реєстраційні документи;

8) документи про трудову діяльність, трудовий стаж і заробітну плату громадянина;

9) документи про освіту та/або професійну кваліфікацію, науковий ступінь та вчене звання і документи, пов’язані з проходженням навчання, що надаються закладами освіти;

10) довідки, висновки та інші документи, що надаються закладами охорони здоров’я;

11) документи Національного архівного фонду та інші архівні документи відповідно до законодавства про Національний архівний фонд та архівні установи;

12) рішення, вироки, ухвали і постанови судів;

13) установчі документи юридичної особи;

14) рішення, висновки і дозволи, що приймаються (надаються) органами опіки та піклування відповідно до законодавства;

15) документи медико-соціальної експертизи;

16) посвідчення та документи, що підтверджують право громадянина на отримання соціальної допомоги;

17) документи про державні і відомчі нагороди, державні премії та знаки розрізнення [136].

Формуючи цей список документів, подання яких суб’єктом звернення може бути визначено законодавством обов’язковим при наданні адміністративних послуг, автори Закону України “Про адміністративні послуги” виходили з того, що ці документи a priori є у суб’єкта звернення, носять виключно особистісний характер і отримання їх в інший спосіб органами державної влади або органами місцевого самоврядування є недоцільним. 
Зауважимо, що положення частини 7 ст. 9 Закону спрямовані на спрощення отримання адміністративних послуг суб’єктом звернення шляхом перекладення основного обов’язку зі збору необхідних для цього документів та інформації на орган державної влади або орган місцевого самоврядування як суб’єкта надання адміністративних послуг. До того ж, ця норма має на меті змусити суб’єктів надання адміністративних послуг критично оцінювати актуальність та необхідність того обсягу інформації, який ними запитується у суб’єкта звернення, а також бути заінтересованими у розбудові систем міжвідомчої електронної взаємодії.

Порядок отримання суб’єктом надання адміністративних послуг документів та інформації без участі суб’єкта звернення, від інших публічних суб’єктів. Частини 8 та 9 ст. 9 Закону України “Про адміністративні послуги” обумовлюють, в який спосіб суб’єкти надання адміністративних послуг реалізують свій обов’язок зі збирання необхідних документів або інформації без участі суб’єкта звернення. Таких способів визначено три:

1) отримання суб’єктом надання адміністративних послуг права прямого доступу до інформаційних систем або баз даних інших суб’єктів надання адміністративних послуг, підприємств, установ або організацій, що належать до сфери їх управління (частина 8 ст. 9 Закону);

2) письмове звернення суб’єкта надання адміністративних послуг до іншого суб’єкта надання таких послуг, підприємств, установ або організацій, що належать до сфери їх управління, з проханням надати відповідні документ або інформацію
 (пункт 1 частини 8 ст. 9 Закону);
3) робота через систему міжвідомчої електронної взаємодії, розбудові якої мають сприяти всі суб’єкти надання адміністративних послуг
 (пункт 2 частини 8 ст. 9 Закону). 

У ході збирання необхідних документів або інформації суб’єкти надання адміністративних послуг, підприємства, установи або організації, що належать до сфери їх управління, зобов’язані відповідно до закону забезпечити зберігання та захист інформації, отриманої в результаті надання адміністративної послуги [136]. 
Доступ суб’єктів звернення до бланків заяв та інших документів, необхідних для звернення щодо надання адміністративної послуги. Згідно з частиною 10 ст. 9 Закону України “Про адміністративні послуги” суб’єкт надання адміністративних послуг забезпечує можливість безоплатного одержання суб’єктами звернення у достатній кількості бланків заяв та інших документів, необхідних для звернення щодо надання адміністративної послуги, в тому числі одержання бланків з веб-сайтів суб’єктів надання адміністративних послуг, у центрах надання адміністративних послуг [136]. 
Зрозуміло, що вимоги щодо забезпеченості суб’єктів звернення необхідною кількістю бланків заяв спрямовані на обмеження зловживань у цій сфері. Разом з тим слід зазначити, що наведена законодавча вимога покладає на суб’єкта надання адміністративних послуг додаткове фінансове навантаження. У цьому контексті варто згадати положення частини 5 ст. 11 цього ж Закону, якою визначено, що плата за надання адміністративної послуги (адміністративний збір) вноситься суб’єктом звернення одноразово за весь комплекс дій та рішень суб’єкта надання адміністративних послуг, необхідних для отримання адміністративної послуги, включаючи вартість бланків. Очевидно можуть матися на увазі як бланки заяв, так і бланки на яких оформляються результати надання адміністративних послуг.

Доступ суб’єктів звернення до приміщень суб’єктів надання адміністративних послуг. Частиною 11 ст. 9 Закону України “Про адміністративні послуги” передбачено, що суб’єкт надання адміністративних послуг забезпечує вільний доступ до своїх приміщень, в яких здійснюється прийом суб’єктів звернень, у тому числі належні умови для доступу осіб з обмеженими фізичними можливостями [136].
Фактично у цьому положенні Закону акцент зроблено на двох позиціях:
1) на забезпеченні суб’єктами надання адміністративних послуг вільного, тобто безперешкодного доступу суб’єктів звернень до адміністративних приміщень, у яких здійснюється прийом суб’єктів звернень. Це означає, що невідповідними Закону є наявність спеціального пропускного режиму для входу до приміщення, у якому здійснюється прийом суб’єкта звернення. Якщо ж із певних причин доступ до частини приміщення, у якому розміщується суб’єкт надання адміністративних послуг, обмежено для відвідувачів, то усі контакти його персоналу з суб’єктами звернень мають відбуватися у відкритій частині приміщення;

б) на створенні належних умов для осіб з обмеженими фізичними можливостями. Зокрема, відповідні умови для таких осіб повинні забезпечуватися як на вході, так і в середині приміщення. Як-от суб’єкти надання адміністративних послуг повинні забезпечити функціонування у приміщеннях, в яких здійснюється прийом суб’єктів звернень, спеціально спроектованих терміналів керування чергою та інформаційних кіосків, облаштування таких приміщень пандусами, переходами, ліфтами, відповідними кімнатами особистої гігієни тощо.

Загальні правила визначення строків надання адміністративних послуг. Частиною 1 ст. 10 Закону України “Про адміністративні послуги”, як і пунктом 5 частини першої ст. 5 цього ж Закону, якою визначено основні вимоги до правового регулювання надання адміністративних послуг, запроваджується поняття граничного строку надання адміністративної послуги та передбачається, що такий строк має встановлюватися виключно законом [136].
При цьому, під граничним строком надання адміністративної послуги слід розуміти строк, у який адміністративна послуга має бути надана суб’єктом надання адміністративної послуги суб’єкту звернення. Недотримання суб’єктом надання адміністративної послуги зазначеного строку означатиме порушення вимог законодавства у сфері надання адміністративних послуг та може мати наслідком притягнення винних осіб до юридичної відповідальності.

З урахуванням наведеного особливої ваги набувають питання щодо критеріїв, за якими мають визначатися граничні строки надання адміністративних послуг. Фактично граничний строк надання конкретної адміністративної послуги має визначатися з урахуванням сумарної кількості часу, необхідного на кожному з етапів опрацювання звернення про надання такої послуги (вчинення дій, прийняття рішень тощо) [117, с. 168-169].
За загальним правилом, відповідно до частини 2 ст. 10 Закону України “Про адміністративні послуги”, у разі, якщо законом не визначено граничний строк надання адміністративної послуги, цей строк не може перевищувати 30 календарних днів з дня подання суб’єктом звернення, заяви та документів, необхідних для отримання адміністративної послуги. При цьому частиною 3 ст. 10 цього ж Закону передбачено, що суб’єкт надання адміністративних послуг надає адміністративну послугу, а центр надання адміністративних послуг забезпечує організацію надання такої послуги в найкоротший строк та за мінімальної кількості відвідувань суб’єктом звернення [136].
Щодо цього зауважимо, що при визначенні строків надання адміністративних послуг мають враховуватися принципи, на яких базується державна політика у сфері надання адміністративних послуг, а саме: оперативності та своєчасності (пункт 5 частини 1 ст. 4 Закону України “Про адміністративні послуги”), раціональної мінімізації процедурних дій (пункт 8 частини 1 ст. 4 Закону), доступності та зручності для суб’єктів звернень (пункт 10 частини 1 ст. 4 Закону).

Підходи щодо визначення строків надання адміністративних послуг. Чинне законодавство у сфері надання адміністративних послуг визначає різні підходи щодо визначення строків надання таких послуг, які становлять години, дні, місяці, навіть роки (зокрема у разі відтермінування), та можуть обчислюватися у календарних або робочих днях. 
Отже, при встановленні граничних строків надання адміністративної послуги обов’язково мають враховуватися особливості надання окремих адміністративних послуг, передбачені у спеціальних законах. 

При цьому слід констатувати, що досить складно визначати граничні строки тих адміністративних послуг, надання яких потребує проведення міжвідомчої взаємодії (пересилання документів, доступ до інформаційних систем або баз даних інших органів влади, підприємств, установ або організацій, що належать до сфери їх управління, проведення спеціальних досліджень (експертиз), погодження документів (рішень) в інших державних органах, органах місцевого самоврядування, отримання їх висновків з метою надання адміністративної послуги без залучення суб’єкта звернення тощо).
У цьому зв’язку слід зауважити, що окремі критерії визначення строків надання адміністративних послуг були встановлені у Методичних рекомендаціях з розроблення стандартів адміністративних послуг, затверджених наказом Міністерства економіки України від 12 липня 2007 р. № 219, та вже мають певну практику правозастосування. Так, у пункті 1 розділу ІІІ цих Методичних рекомендацій зазначається:

"Строк надання адміністративної послуги не повинен перевищувати часу, мінімально необхідного для виконання послідовності дій (прийняття рішень), необхідних для надання адміністративної послуги, з дотриманням установлених нормативів інтенсивності праці.

Строк надання адміністративної послуги, що не вимагає проведення спеціальних досліджень (експертиз), не повинен перевищувати п'ятнадцяти робочих днів, у разі участі у наданні адміністративної послуги декількох адміністративних органів – одного місяця.

Строк надання адміністративної послуги, що вимагає проведення спеціальних досліджень (експертиз), не повинен перевищувати часу, необхідного для їх проведення, збільшеного на п'ять робочих днів" [159].
Крім того, важливим є питання щодо визначення граничних строків надання адміністративних послуг у календарних або у робочих днях. Очевидно, що для суб’єктів звернення за отриманням адміністративних послуг зручніше, щоб строки визначалися у календарних днях, оскільки п’ятнадцять робочих днів з урахуванням вихідних і святкових днів може становити сімнадцять і більше календарних днів. У той же час, у законодавстві поширена практика визначення строків надання адміністративних послуг у робочих днях і Закон України “Про адміністративні послуги” не встановлює обмежень щодо цього. Встановлення граничного строку надання адміністративних послуг у робочих днях є виправданим у тих випадках, коли вони встановлюються на зразок «на наступний робочий день з дня надходження документів», «не пізніше наступного робочого дня з дня надходження документів» тощо.
Одночасно слід зауважити, що за наявності у суб’єкта надання адміністративних послуг відповідного організаційного ресурсу, адміністративні послуги можуть, й навіть повинні, надаватися ним і раніше визначеного законом граничного строку. Це питання має розглядатися в контексті запровадження власних вимог суб’єктами надання адміністративних послуг до підвищення якості надання таких послуг, як це передбачено ст. 7 Закону України “Про адміністративні послуги” [117, с. 171].

Особливості визначення строку надання адміністративних послуг суб’єктами, що діють на засадах колегіальності. При визначенні граничного строку надання адміністративної послуги мають також враховуватися особливості організації роботи відповідного суб’єкта надання адміністративних послуг. Так, частиною 4 ст. 10 Закону України “Про адміністративні послуги” передбачено, що у разі надання адміністративної послуги суб’єктом надання адміністративних послуг, який діє на засадах колегіальності, рішення про надання такої послуги або про відмову в її наданні приймається у строк, визначений частиною першою або другою цієї статті, а в разі неможливості прийняття зазначеного рішення в такий строк – на першому засіданні (слуханні) після закінчення цього строку [136].

Зазначене стосується, зокрема, таких суб’єктів надання адміністративних послуг як органи місцевого самоврядування (насамперед, місцеві ради) та державні колегіальні органи.

На сьогодні із статусом державних колегіальних органів функціонують національні комісії регулювання природних монополій (частина перша ст. 11 Закону України від 20 квітня 2000 р. № 1682-III «Про природні монополії»), до яких належать Національна комісія, що здійснює державне регулювання у сфері енергетики, та Національна комісія, що здійснює державне регулювання у сфері комунальних послуг; а також інші державні колегіальні органи – Національна комісія, що здійснює державне регулювання у сфері зв’язку та інформатизації; Національна комісія з цінних паперів та фондового ринку; Національна комісія, що здійснює державне регулювання у сфері ринків фінансових послуг, статус, порядок діяльності та повноваження яких визначені на законодавчому рівні. Основною формою роботи таких комісій, як колегіальних органів, є засідання, які збираються періодично та можуть приймати рішення за наявності відповідного кворуму.

Оскільки робота суб’єктів надання адміністративних послуг, які діють на засадах колегіальності, має певні особливості (як-то – встановлена періодичність засідань, вимоги до кворуму та прийняття рішень), Закон визначив і особливості визначення граничних строків надання адміністративних послуг такими органами.

Момент, з якого адміністративна послуга вважається наданою. Частиною 5 ст. 10 Закону України “Про адміністративні послуги” передбачено, що адміністративна послуга вважається наданою з моменту отримання її суб’єктом звернення особисто або направлення поштою (рекомендованим листом з повідомленням про вручення) листа з повідомленням про можливість отримання такої послуги на адресу суб’єкта звернення. У випадках, передбачених законодавством, відповідний документ може бути надісланий поштою (рекомендованим листом з повідомленням про вручення) або за допомогою засобів телекомунікаційного зв’язку [136]. 

Отже, отримати результат адміністративної послуги від суб’єкта її надання можна у той же спосіб, у який відбувалося подання заяви на отримання адміністративної послуги. Разом з тим, надсилання результату адміністративної послуги поштою або за допомогою засобів телекомунікаційного зв’язку має певні особливості, оскільки можливість надсилання такого результату у відповідний спосіб має бути передбачена законодавством. Якщо ж надсилання результату адміністративної послуги поштою не передбачено, то надсилається лише повідомлення про можливість отримання такої послуги (документа тощо) на адресу суб’єкта звернення. З моменту надсилання такого поштового повідомлення адміністративна послуга вважається наданою. 

Суб’єкт звернення, отримавши таке повідомлення від суб’єкта надання адміністративної послуги, може отримати результат надання адміністративної послуги особисто у зручний для нього час. 

Визначення платності / безоплатності адміністративної послуги та розміру плати (адміністративного збору) за платну адміністративну послугу. Впорядкування відносин, пов’язаних з оплатою адміністративних послуг, здійснюється за допомогою норм ст. 11 Закону України “Про адміністративні послуги”. При цьому, у разі справляння плати за адміністративну послугу, для уніфікації усіх видів платежів за різні адміністративні послуги введено новий термін – «адміністративний збір» (який вводиться лише для уніфікації правової термінології і повинен замінити усі конструкції, що використовувалися законодавцем до прийняття Закону України “Про адміністративні послуги”, як-от: «державне мито», «плата», «реєстарційний збір», «ліцензійний збір» тощо). Разом з тим, для дійсного впорядкування законодавства з цього питання необхідно внести зміни в усі спеціальні (тематичні) закони, в яких зустрічаються відповідні види плати за надання адміністративних послуг.
Схематично підхід законодавця до питань оплати адміністративних послуг можна зобразити наступним чином:

1) за загальним правилом, плата за надання адміністративних послуг (адміністративний збір) із суб’єктів звернення справляється лише у випадках передбачених законом (частина 1 ст. 11 Закону). При цьому щодо адміністративних послуг у сфері соціального забезпечення громадян передбачено спеціальний припис щодо їх надання на безоплатній основі (частина 2 ст. 11 Закону);

2) розмір плати за надання адміністративної послуги (адміністративного збору) і порядок її справляння визначаються законом з урахуванням таких критеріїв: а) соціальне значення адміністративної послуги, тобто її вплив на реалізацію соціальних прав громадян; б) економічне значення адміністративної послуги, себто її вплив на реалізацію економічних прав суб’єктів звернення і економічну сферу загалом (частина 3 ст. 11 Закону)
;
3) плата за надання адміністративної послуги (адміністративний збір) вноситься суб’єктом звернення одноразово за весь комплекс дій та рішень суб’єкта надання адміністративних послуг, необхідних для отримання адміністративної послуги (включаючи вартість бланків, експертиз, здійснюваних суб’єктом надання адміністративної послуги, отримання витягів з реєстрів тощо) (частина 5 ст. 11 Закону). Тобто законодавець забороняє «подрібнення» однієї адміністративної послуги на окремі «платні послуги». Крім того, додатково у частині 6 ст. 11 Закону України “Про адміністративні послуги” наголошується на забороні стягнення за надання адміністративних послуг будь-яких додаткових не передбачених законом платежів або вимагання сплати будь-яких додаткових коштів [136].

Отже, сама платність адміністративної послуги визначається виключно законом. Якщо у законі не передбачено, що адміністративна послуга є платною, то вона є виключно безоплатною для суб’єкта звернення і жодні кошти за її надання справлятися / стягуватися не можуть.

У цьому ж контексті може розглядатися норма частини 8 ст. 11 Закону України “Про адміністративні послуги”, за якою внесення відомостей до реєстрів, інших інформаційних баз, що використовуються для надання адміністративних послуг, здійснюється безкоштовно [136]. Тобто законодавцем заборонено справляння плати за такі дії.

Зауважимо, що питання щодо правомірності справляння плати за адміністративні послуги доки залишається дискусійним, адже вважається, що держава вже утримується на кошти платників податків і тому справляння додаткових коштів з боку осіб приватного права є несправедливим. Проте необхідно брати до уваги, що насправді податки і плата за адміністративні послуги мають різну природу: походження і призначення. Податки сплачуються, як правило, з доходу чи блага матеріального характеру і витрачаються на загальносуспільні цілі, або на публічні послуги, які надаються усьому суспільству (оборона держави, громадський порядок, захист від надзвичайних ситуацій, дошкільне виховання, освіта, загальна інфраструктура тощо). Натомість звернення за адміністративними послугами завжди персоналізоване, споживачі адміністративних послуг завжди конкретні, тому і плата має індивідуальний характер. 
При цьому плата за адміністративні послуги виконує, як правило, дві функції: 

1) компенсаційну – тобто відшкодування принаймні частини витрат пов’язаних із наданням адміністративної послуги; 

2) регулятивну, тобто стримування осіб від звернення за отриманням адміністративної послугою без реальної потреби. Хоча це питання і спірне серед теоретиків адміністративного права. У будь-якому випадку також важливо, для дотримання принципу доступності адміністративних послуг, забезпечити, щоб розмір плати (збору) за адміністративну послугу не був перешкодою у зверненні за такою послугою. 
Крім того, в окремих випадках плата за адміністративні послуги може виконувати й фіскальну функцію, якщо така плата явно перевищує витрати на надання (собівартість) адміністративної послуги і передбачає отримання додаткового доходу державою. Проте ця функція, як виняток, стосується дуже вузького переліку адміністративних послуг (наприклад, підвищений розмір збору при першій реєстрації нового автомобіля).
Також слід зазначити, що частина 4 ст. 11 Закону України “Про адміністративні послуги” містить імперативний припис, за яким плата за надання адміністративної послуги (адміністративний збір) зараховується до державного або відповідного місцевого бюджету [136]. Тобто справляння адміністративного збору на будь-які рахунки крім рахунків у Державній казначейській службі є неправомірним. 

Як зауважують з цього приводу автори науково-практичного коментаря до Закону України «Про адміністративні послуги», раціональність такого підходу може частково ставитися під сумнів, оскільки втрачається прямий зв’язок між фінансуванням відповідного суб’єкта надання адміністративних послуг і обсягом наданих ним послуг. А враховуючи проблему постійного бюджетного дефіциту та пріоритетного спрямування публічних ресурсів на соціальні цілі є ризик неналежного фінансового забезпечення діяльності з надання адміністративних послуг [117, с. 182].
Крім того, в питанні плати за надання адміністративної послуги особливої уваги потребує норма частини 7 ст. 11 Закону України “Про адміністративні послуги”, яка передбачає, що суб’єкт надання адміністративних послуг не може надавати інші платні послуги, не передбачені законом про перелік адміністративних послуг та плату (адміністративний збір) за їх надання [136].
З точки зору плати очевидно йдеться про такий підхід, за яким у законі про перелік адміністративних послуг та плату (адміністративний збір) за їх надання буде визначено і назву (найменування / формулювання) адміністративної послуги, і конкретний розмір плати (адміністративного збору) за її надання, або ж відтворено припис про те, що відповідна адміністративна послуга є безоплатною. Також важливо, щоб у цьому законі також були урегульовані змістовні питання оплати адміністративних послуг: як загалом визначається розмір збору за платні адміністративні послуги; як вноситься адміністративний збір; як відбувається повернення збору у разі відмови у позитивному вирішенні справи; як використовуються кошти отримані за адміністративні послуги і т.д.

Також щодо питання плати за надання адміністративних послуг слід наголосити, що відповідно до частини 2 ст. 20 («Прикінцеві та перехідні положення») Закону України “Про адміністративні послуги” до набрання чинності законом, що визначає перелік адміністративних послуг та розміри плати за їх надання (адміністративні збори), плата за надання адміністративних послуг (адміністративний збір) при зверненні за отриманням платних адміністративних послуг сплачується у порядку і розмірах, встановлених законодавством [136]. Це означає, що до ухвалення вищезазначеного закону всі існуючі у законодавстві назви плати за адміністративні послуги, а також встановлені різними нормативно-правовими актами конкретні розміри плати за їх надання (включно з актами Кабінету Міністрів України) зберігають чинність.

Суб’єкт надання супутніх послуг, пов’язаних із наданням адміністративних послуг, і вимоги до його обрання. Як зазначалося нами вище, нормою частини 7 ст. 11 Закону України “Про адміністративні послуги” встановлена заборона суб’єктові надання адміністративних послуг надавати інші платні послуги, не передбачені законом про перелік адміністративних послуг та плату (адміністративний збір) за їх надання. Де під «іншими платними послугами» можуть розумітися будь-які платні послуги, в тому числі:

1) інші адміністративні послуги, якщо вони не включені у закон про перелік адміністративних послуг та плату (адміністративний збір) за їх надання;

2) платні супутні послуги (виготовлення копій документів, ламінування, фотографування, продаж канцелярських товарів, надання банківських послуг тощо). 
При цьому, за своєю природою платні супутні послуги є господарськими послугами, тобто послугами, що надаються суб’єктами господарювання, тому вказана норма Закону в принципі також означає заборону суб’єктам надання адміністративних послуг надавати і послуги господарського характеру.

Детальніше питання надання супутніх послуг висвітлено у статті 15 Закону України “Про адміністративні послуги”, яка встановлює загальні засади надання так званих «супутніх послуг», необхідних для звернення за адміністративними послугами, визначає суб’єкта надання таких послуг і вимоги до його обрання в кожному конкретному випадку, а також встановлює заборону для органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб надавати такі послуги на платній основі. 
Вказана стаття Закону базується на принципах державної політики у сфері надання адміністративних послуг, відображених у статті 4 цього ж Закону, і, насамперед, на принципі зручності. Норми статті закріплюють механізм надання суб’єктам звернень супутніх послуг – як дій організаційно-технічного і фінансового характеру, які є похідними (або – «передуючими») щодо послуг адміністративних. Супутні послуги спрямовані на забезпечення зручності звернення за адміністративними послугами, а отже й на підвищення загального рівня задоволеності суб’єктів звернення. 
При цьому, у частині 1 ст. 15 Закону наведено приклади супутніх послуг – виготовлення копій документів, ламінування, фотографування, продаж канцелярських товарів, надання банківських послуг – й зазначається, що такі послуги можуть надаватися у приміщеннях, де розміщуються центри надання адміністративних послуг (далі – ЦНАП), інших приміщеннях, де надаються адміністративні послуги [136]. 

Диспозитивне формулювання частини 1 ст. 15 Закону («можуть надаватися») потрібно розуміти так, що вказані у даній частині дії (як-от: виготовлення копій документів, ламінування, фотографування тощо), мають надаватися у ЦНАП та у приміщеннях суб’єктів надання адміністративних послуг, якщо для цього є наявні організаційні та інші ресурси (достатність площі приміщень тощо). Проте, одразу ж необхідно наголосити, що у ЦНАП та у суб’єктів надання адміністративних послуг немає обов’язку гарантувати надання супутніх послуг у своїх приміщеннях, а у суб’єктів звернення – немає обов’язку і будь-якої зв’язаності отримувати супутні послуги у суб’єктів господарювання, відібраних на конкурсній основі для надання супутніх послуг у цих приміщеннях. Безоплатне надання суб’єктові звернення бланку документа, ксерокопіювання тощо – не є супутніми послугами, якщо всі ці дії реалізуються працівником ЦНАП чи суб’єкта надання адміністративних послуг. Наприклад, якщо для приватної особи потрібно зробити одну або дві ксерокопії в ході прийняття у неї заяви на отримання адміністративної послуги, то це цілком безоплатно може здійснити адміністратор ЦНАП, який приймає документи.

Також слід наголосити, що не можуть вважатися «супутніми послугами» дії із надання інформації, консультацій; видачі бланків заяв і надання допомоги у їх оформленні. Адже це прямі функціональні обов’язки суб’єктів надання адміністративних послуг.
Норма частини 2 ст. 15 Закону визначає, що супутні послуги можуть надаватися суб’єктами господарювання, добір яких здійснюється суб’єктом надання адміністративних послуг чи органом, що утворив центр надання адміністративних послуг, на конкурсній основі за критеріями забезпечення мінімізації матеріальних витрат та витрат часу суб’єкта звернення [136].
Ця норма введена законодавцем із метою створення найсприятливіших умов для суб’єктів звернення в частині вартості супутніх послуг, режиму роботи суб’єктів їх надання тощо. При цьому конкурувати за право надання супутніх послуг можуть лише суб’єкти господарювання, що має на меті позбавити можливості органи публічної влади недобросовісної конкуренції з бізнесом щодо надання господарських за змістом послуг. 
На виконання вимог частини 3 ст. 15 Закону України “Про адміністративні послуги” постановою Кабінету Міністрів України від 29 травня 2013 р. № 379 затверджено Типовий порядок проведення конкурсу для надання супутніх послуг (далі – Типовий порядок). Органи, які утворили ЦНАП, та суб’єкти надання адміністративних послуг, які надають адміністративні послуги поза ЦНАП, повинні затвердити власні порядки проведення конкурсу для надання супутніх послуг, керуючись цим Типовим порядком. При цьому, для кожного виду супутніх послуг повинен бути затверджений окремий порядок проведення конкурсу. 

Переможцем конкурсу визначається учасник, конкурсна пропозиція якого набрала найбільшу кількість балів. При цьому, конкурсні пропозиції оцінюються конкурсною комісією за критеріями найменшої ціни супутньої послуги, витрат часу для її надання, а також іншими критеріями, які забезпечують мінімізацію матеріальних витрат, витрат часу суб’єкта звернення під час надання таких супутніх послуг, на засадах прозорості, об’єктивності, неупередженості та недискримінації учасників [185]. При прийнятті власних положень про проведення конкурсу можна врегулювати інші питання, не охоплені Типовим порядком, за умови дотримання обов’язкових положень Закону України “Про адміністративні послуги” та Типового порядку.

Отже, приписи статті 15 цього Закону спрямовано на забезпечення зручних умов для звернення за адміністративними послугами, а також на усунення можливих корупційних ризиків, таких як вимагання суб’єктом надання адміністративних послуг винагороди за послуги й дії господарського характеру.

3.5. Особливості надання адміністративних послуг у сфері 
внутрішніх справ через центри надання адміністративних послуг

Як зазначалося нами у попередньому підрозділі монографії, відповідно до частини 1 ст. 9 Закону України “Про адміністративні послуги” одним із способів отримання адміністративної послуги є звернення відповідної приватної особи (суб’єкта звернення) до суб’єкта надання адміністративної послуги через центри надання адміністративних послуг [136].

Зауважимо, що ще в ухваленій указом Президента України від 22 липня 1998 р. № 810/98 Концепції адміністративної реформи в Україні підкреслювалося, що сучасна організація державного управління повинна базуватися на формуванні ефективного механізму надання населенню управлінських послуг, підвищенні їх якості та доступності [188]. Відповідно створення зручних і доступних умов для отримання приватними особами адміністративних послуг є одним із головних завдань, що має вирішуватися органами публічної влади. Адже саме за якістю цих послуг кожен громадянин оцінює турботу держави про нього та рівень поваги до прав і гідності громадянина. Реалізація цієї задачі особливо актуальна для України на сучасному етапі її розвитку, де система надання адміністративних послуг поки що є непрозорою, нераціональною та повільною.

З іншого боку, персонал органів влади, на який покладено здійснення функцій з надання адміністративних послуг також потребує покращення умов праці. Адже частими є ситуації з великим навантаженням саме на тих працівників адміністративних органів, які здійснюють “прийом громадян”, з їх невпорядкованими та неналежно обладнаними робочими місцями, додатковою психологічною напругою тощо [274, с. 10].

При цьому слід підкреслити, що багато новацій щодо покращення якості надання адміністративних послуг можуть впроваджуватися за власною ініціативою місцевих органів публічної адміністрації й не потребують зміни законодавства чи особливої підтримки центральної влади. 

Відомо, що найбільш об'ємний вид адміністративної діяльності органів публічної влади із надання адміністративних послуг становить надання послуг дозвільного характеру у сфері господарської діяльності. Тому 6 вересня 2005 року було прийнято Закон України “Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності”, який визначає правові та організаційні засади функціонування дозвільної системи у сфері господарської діяльності і встановлює порядок діяльності дозвільних органів, уповноважених видавати документи дозвільного характеру, та державних адміністраторів [152]. З часу прийняття цього Закону розпочалося централізоване створення єдиних дозвільних центрів (далі – ЄДЦ), які діють за принципом організаційної єдності в одному приміщенні. 

З метою забезпечення реалізації зазначеного Закону та удосконалення системи видачі документів дозвільного характеру, постановою Кабінету Міністрів України від 21 травня 2009 р. № 526 було затверджено, зокрема, основні вимоги до порядку взаємодії державного адміністратора з місцевими дозвільними органами, суб'єктами господарювання та територіальним органом спеціально уповноваженого органу з питань дозвільної системи у сфері господарської діяльності щодо видачі документів дозвільного характеру. У цих вимогах визначався, зокрема, порядок видачі документів дозвільного характеру через дозвільні центри, а також вимоги до приміщення цих центрів [189]. 

Варто також додати, що багато із новацій, спрямованих на удосконалення системи видачі документів дозвільного характеру й втілених спочатку на рівні зазначеної постанови Уряду, надалі було закріплено законодавчо, зокрема, шляхом прийняття Закону України від 7 квітня 2011 р. № 3204-ІV “Про внесення змін до Закону України “Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності”. Згідно із цим Законом дозвільний центр набув статусу робочого органу місцевої ради (її виконавчого органу) або місцевої державної адміністрації. Також надано визначення принципу організаційної єдності – принципу, згідно з яким видача документів дозвільного характеру (переоформлення, видача дублікатів, анулювання) суб'єктам господарювання здійснюється у встановленому законодавством порядку у дозвільному центрі державним адміністратором шляхом взаємодії з представниками місцевих дозвільних органів [140].

І хоча політика держави, сформульована у зазначених вище нормативно-правових актах, була спрямована на покращення умов для отримання адміністративних послуг лише суб’єктами господарювання, вона загалом відбувалася згідно загальних підходів до створення універсамів послуг. Більше того, існуючі сьогодні ЄДЦ стали надійним фундаментом для створення центрів надання адміністративних послуг для усіх категорій споживачів.

Також зауважимо, що у схваленій Урядом України в лютому 2006 року Концепції розвитку системи надання адміністративних послуг органами виконавчої влади встановлювалися, зокрема, основні завдання публічної влади щодо розвитку сфери надання адміністративних послуг у нашій державі шляхом оптимізації організації діяльності, а саме: максимальна децентралізація надання адміністративних послуг; запровадження принципу “єдиного вікна”
 та сучасних форм надання адміністративних послуг; удосконалення механізму та порядку оплати послуг; забезпечення можливості вибору способу звернення за адміністративною послугою та отримання інформації; встановлення графіка приймання суб’єктів звернення з урахуванням їх інтересів; дотримання стандартів надання послуг тощо [224].

Перша спроба організації надання адміністративних послуг із якомога більшим охопленням запитів суб’єктів господарювання в Україні відбулася у м. Вінниці, де, починаючи з 10 жовтня 2008 року, функціонує Центр адміністративних послуг "Прозорий офіс" Вінницької міської ради. Сучасні форми надання адміністративних послуг у цьому Центрі запроваджено з метою забезпечення отримання споживачами в одному приміщенні всіх або найбільш поширених таких послуг, які надаються місцевими органами влади та органами місцевого самоврядування, та удосконалення взаємодії адміністратора дозвільної системи і представників місцевих дозвільних органів. 

Досвід функціонування Вінницького Центру адміністративних послуг "Прозорий офіс" засвідчує, що успішно функціонуючі практики дозволили б значно стимулювати створення єдиних офісів з надання адміністративних послуг в Україні. Це, у свою чергу, сприятиме спрощенню процедур надання адміністративних послуг, скороченню термінів та координації дій виконавчих органів міської ради та дозвільних органів з надання адміністративних послуг, й, таким чином, підвищить якість надання таких послуг та унеможливить будь-які зловживання з боку посадових осіб.

Особливості надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ через центри надання адміністративних послуг, що утворюються органами місцевого самоврядування та місцевими державними адміністраціями. Закон України “Про адміністративні послуги”, ухвалений 6 вересня 2012 року, дав змогу змінити ідеологію відносин між владою та громадянином й створив умови для широкого впровадження центрів надання адміністративних послуг в Україні. Статтею 12 цього Закону визначається правовий статус центрів надання адміністративних послуг, починаючи від адміністративного рівня, на якому може бути утворено такий центр, і закінчуючи мінімальними вимогами до організації його діяльності.

Так, відповідно до частини 1 ст. 12 Закону центр надання адміністративних послуг (далі  – ЦНАП) – це постійно діючий робочий орган або структурний підрозділ виконавчого органу міської, селищної ради або Київської, Севастопольської міської державної адміністрації, районної, районної у містах Києві, Севастополі державної адміністрації, в якому надаються адміністративні послуги через адміністратора шляхом його взаємодії з суб’єктами надання адміністративних послуг [136].

Як бачимо, законодавцем визначено, що ЦНАП юридично може мати два статуси: постійно діючий робочий орган (ураховуючи норми статті 20 Закону щодо перехідного періоду – на період до 1 січня 2014 року – утворення ЦНАП у цьому статусі має сенс саме до цього періоду) або структурний підрозділ. Рішення про вибір статусу належить до компетенції органу, який утворює ЦНАП. При цьому статус структурного підрозділу виконавчого органу міської, селищної ради, районної державної адміністрації передбачає, що така одиниця є окремим утворенням з власним штатним розписом та власним персоналом (насамперед, адміністраторами).

Відповідно до пункту 2 Примірного положення про ЦНАП, затвердженого постановою Кабінету Міністрів України від 20 лютого 2013 р. № 118, рішення щодо утворення, ліквідації або реорганізації ЦНАП приймається у містах і селищах – відповідними міськими та селищними радами, у районах – головою відповідної держадміністрації, а у містах Києві та Севастополі – за рішенням відповідної міської ради [181].

Крім того, як свідчить норма частини 1 ст. 12 Закону, при запровадженні надання адміністративних послуг через ЦНАП законодавцем закладена модель, за якою усі контакти із суб’єктами звернень за отриманням адміністративних послуг відбуваються лише через спеціальних посадових осіб – «адміністраторів». Інші посадові особи (наприклад, представники суб’єктів надання адміністративних послуг) не можуть здійснювати прийом суб’єктів звернень, а також видавати суб’єктам звернень оформлені результати надання адміністративних послуг, які віднесені до переліку послуг, що надаються через ЦНАП [117, с. 190-191].

Беручи до уваги норму частини 2 статті 12 Закону очевидно, що утворення ЦНАП при міських радах (їх виконавчих органах) міст обласного та/або республіканського Автономної Республіки Крим значення, Київській, Севастопольській міських, районних, районних у містах Києві та Севастополі державних адміністраціях є обов’язковим. Разом з тим, згідно з частиною 3 ст. 12 Закону, утворення ЦНАП при міських радах міст районного підпорядкування та селищних радах є необов’язковим, і рішення приймається на розсуд відповідних місцевих рад.

Частина 3 ст. 12 Закону також передбачає, що у населених пунктах, які є адміністративними центрами областей, районів і Автономної Республіки Крим, а також у містах Києві та Севастополі центри надання адміністративних послуг можуть забезпечувати надання адміністративних послуг, у тому числі відповідними обласними, районними та міськими державними адміністраціями, на основі узгоджених рішень [136]. Це, насамперед, означає, що у разі утворення ЦНАП міською або селищною радою міста або селища, яке є адміністративним центром району, у такому ЦНАП можуть надаватися як адміністративні послуги міської або селищної ради та її виконавчих органів, так і адміністративні послуги відповідної районної державної адміністрації. Тобто замість утворення двох ЦНАП: міського (або селищного) та районного, може функціонувати лише один ЦНАП (фактично – міськрайонний), утворений органом місцевого самоврядування. Такий підхід вимагає «узгоджених рішень», якими на практиці можуть бути насамперед угоди між відповідними суб’єктами (міською / селищною радою та районною державною адміністрацією). За цим же принципом – у населених пунктах, які є адміністративними центрами областей, через міський ЦНАП можуть надаватися адміністративні послуги обласної державної адміністрації [117, с. 192]. Крім того, частина 4 ст. 12 Закону передбачає, що з метою забезпечення належної доступності адміністративних послуг можуть утворюватися територіальні підрозділи центру надання адміністративних послуг [136].

Беручи до уваги загальні обмеження Закону України “Про адміністративні послуги” (як частини 1 ст. 12, що визначає адміністративні рівні на яких функціонує ЦНАП, так і частини 4 ст. 12, у якій йдеться виключно про «територіальні підрозділи» ЦНАП), очевидно, що навіть у разі утворення рівнопорядкових ЦНАП (великих офісів) у районах міста (чи в різних місцях у районі – якщо йдеться про районну державну адміністрацію) такі утворення повинні бути підпорядковані головному офісу (ЦНАП) і його керівництву. Тобто вертикальні зв’язки, відносини підпорядкування таких підрозділів (які за площею приміщення, кількістю персоналу, переліком послуг тощо можуть навіть перевищувати головний офіс – ЦНАП) повинні забезпечуватися в силу положень Закону [117, с. 194].

Що стосується питання організаційного забезпечення діяльності ЦНАП, то частиною 5 ст. 12 Закону передбачено, що у разі утворення центру надання адміністративних послуг як постійно діючого робочого органу для здійснення матеріально-технічного та організаційного забезпечення діяльності центру надання адміністративних послуг у структурі відповідної міської ради, міської, районної державної адміністрації утворюється відповідний структурний підрозділ (виконавчий орган), на який покладаються керівництво та відповідальність за організацію діяльності такого центру [136]. Тобто такий структурний підрозділ (виконавчий орган) фактично має виконувати роль базової одиниці, яка забезпечує роботу ЦНАП. У цьому ж контексті слід відзначити, що тут може йтися також про покладення відповідних обов’язків на раніше утворений, тобто на діючий структурний підрозділ (виконавчий орган).

На практиці ЦНАП в Україні наразі найчастіше утворюються на базі структурних підрозділів, у яких перебувають державні адміністратори (тобто на базі дозвільних центрів). У цьому ж контексті необхідно розглядати питання про рівень інтеграції ЦНАП та дозвільних центрів. За приписами статті 20 Закону України “Про адміністративні послуги” (а саме пунктом 3 частини 4 цієї статті, що вносить зміни до Закону України «Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності») дозвільні центри, утворені відповідно до цього Закону, є складовою частиною центрів надання адміністративних послуг, що створюються відповідно до Закону України “Про адміністративні послуги”.

Згідно з частиною 6 ст. 12 Закону України “Про адміністративні послуги” перелік адміністративних послуг, які надаються через ЦНАП визначається органом, який прийняв рішення про утворення ЦНАП.

З точки зору інтересів споживачів послуг важливо, щоб у ЦНАП надавалася максимальна кількість послуг і щоб там обов’язково були популярні (базові), найбільш потрібні громадянам адміністративні послуги. Основним інструментом інтеграції таких послуг у ЦНАП є норми абзацу першого частини 7 ст. 12 Закону, за якими до переліку адміністративних послуг, які надаються через ЦНАП, мають включатися адміністративні послуги органів виконавчої влади, перелік яких затверджується Кабінетом Міністрів України [136].

Такий перелік адміністративних послуг органів виконавчої влади, які надаються через ЦНАП, відповідно до Закону затверджено розпорядженням Кабінету Міністрів України від 16 травня 2014 р. № 523-р “Деякі питання надання адміністративних послуг органів виконавчої влади через центри надання адміністративних послуг”. До складу цього переліку входить також адміністративні послуги, що надаються суб’єктам звернення підрозділами Державної міграційної служби України. Перелік цих послуг ДМС наводиться нами нижче у таблиці.

Таблиця

ПЕРЕЛІК
адміністративних послуг Державної міграційної служби України, 

які надаються через ЦНАП

	№

з/п
	Пункт переліку адміністративних послуг та найменування послуги
(згідно з розпорядженням КМУ від 16.05.2014 № 523-р.)
	Правові підстави для надання адміністративної послуги

	1
	2
	3

	1.
	22. Оформлення та видача або обмін паспорта громадянина України для виїзду за кордон (у тому числі термінове оформлення)


	Закони України “Про порядок виїзду з України і в’їзду в Україну громадян України” від 21 січня 1994 р. № 3857-ХІІ (Відомості Верховної Ради України. – 1994. – № 18 – Ст  101), “Про Єдиний державний демографічний реєстр та документи, що підтверджують громадянство України, посвідчують особу чи її спеціальний статус” від 20 листопада 2012 р. № 5492-VІ (Відомості Верховної Ради України. – 2013. – № 51. – Ст. 716)

	2.
	23. Оформлення та видача проїзного документа дитини
	Закон України “Про порядок виїзду з України і в’їзду в Україну громадян України” від 21 січня 1994 р. № 3857-ХІІ

	3.
	24. Оформлення та видача паспорта громадянина України
	Закон України “Про Єдиний державний демографічний реєстр та документи, що підтверджують громадянство України, посвідчують особу чи її спеціальний статус” від 20 листопада 2012 р. № 5492-VІ, постанова Верховної Ради України “Про затвердження положень про паспорт громадянина України та про паспорт громадянина України для виїзду за кордон” від 26 червня 1992 р. № 2503-XII (Відомості Верховної Ради України. – 1992.– № 37. – Ст. 545)

	4.
	25. Оформлення та видача паспорта громадянина України у разі обміну замість пошкодженого, втраченого або викраденого
	Закон України “Про Єдиний державний демографічний реєстр та документи, що підтверджують громадянство України, посвідчують особу чи її спеціальний статус” від 20 листопада 2012 р. № 5492-VІ, постанова Верховної Ради України “Про затвердження положень про паспорт громадянина України та про паспорт громадянина України для виїзду за кордон” від 26 червня 1992 р. № 2503-XII



	5.
	26. Вклеювання до паспорта громадянина України фотокартки при досягненні громадянином 25- і 45-річного віку
	постанова Верховної Ради України “Про затвердження положень про паспорт громадянина України та про паспорт громадянина України для виїзду за кордон” від 26 червня 1992 р. № 2503-XII



	6.
	27. Реєстрація місця проживання особи
	Закон України “Про свободу пересування та вільний вибір місця проживання в Україні” від 11 грудня 2003 р. № 1382-IV (Відомості Верховної Ради України. –2004. – № 15. – Ст. 232)



	7.
	28. Зняття з реєстрації місця проживання особи
	–“–

	8.
	29. Реєстрація місця перебування особи
	–“–

	9.
	30. Оформлення та видача довідки про реєстрацію місця проживання або місця перебування особи
	–“–


Згідно з абзацом другим частини 7 ст. 12 Закону через ЦНАП також можливе надання інших адміністративних послуг будь-яких суб’єктів надання адміністративних послуг (в тому числі органів виконавчої влади) на підставі узгодженого рішення органу, що створив ЦНАП та суб’єкта надання таких послуг, (наприклад, угоди про співпрацю). Щодо цього потрібно наголосити, що усі адміністративні послуги у ЦНАП повинні надаватися через адміністратора. Тому не можуть бути передані на основі «узгодженого рішення» до компетенції ЦНАП послуги, які за законом можуть надаватися лише певними суб'єктами їх надання (наприклад: видача дозволу на зберігання і носіння нагородної зброї; видача ліцензії на надання послуг з охорони власності та громадян тощо), якщо для цього не буде змінено спеціальний закон. Разом з тим, такі послуги можуть надаватися у приміщенні ЦНАП, але без включення цих послуг у перелік адміністративних послуг, які надаються через ЦНАП [117, с. 197]. 

Зазначимо, що у будь-якому випадку при вирішенні питання про визначення переліку адміністративних послуг, які надаються через ЦНАП, необхідно зважати на реальні можливості до забезпечення належної якості цих послуг для суб’єктів звернення за їх наданням.

Частина 10 ст. 12 Закону передбачає: “Положення про центр надання адміністративних послуг та його регламент затверджуються органом, який прийняв рішення про утворення центру. Кабінет Міністрів України затверджує примірне положення про центр надання адміністративних послуг та його регламент.” [136]. Термін «примірне» означає, що орган, який приймає рішення про утворення ЦНАП та відповідно затверджує власні Положення про ЦНАП та його Регламент, не зв’язаний примірним актом Кабінету Міністрів, а може використовувати його як певну основу для підготовки власного нормативного акта. 

Зауважимо, що Положення про ЦНАП є нормативно-правовим актом в якому визначаються статус ЦНАП (це постійно діючий робочий орган чи структурний підрозділ); його основні завдання; статус персоналу; основні завдання адміністраторів та їх повноваження; статус керівника ЦНАП та його обов’язки; порядок фінансування та матеріально-технічного забезпечення ЦНАП.

20 лютого 2013 року Кабінет Міністрів України постановою № 118 затвердив Примірне положення про ЦНАП (далі – Примірне положення) [181]. Більшість позицій Примірного положення відтворюють норми Закону України “Про адміністративні послуги”. Деякі з них систематизовано подано саме у контексті створення ЦНАП. Так, у пункті 4 Примірного положення визначені основні завдання ЦНАП:

1) організація надання адміністративних послуг у найкоротший строк та за мінімальної кількості відвідувань суб’єктів звернень;

2) спрощення процедури отримання адміністративних послуг та поліпшення якості їх надання;

3) забезпечення інформування суб’єктів звернень про вимоги та порядок надання адміністративних послуг, що надаються через адміністратора. 

У пункті 15 Примірного положення визначено: “У разі утворення центру як постійно діючого робочого органу місцевої держадміністрації або виконавчого органу міської ради його очолює керівник структурного підрозділу (виконавчого органу), на який покладається здійснення функцій з керівництва та відповідальність за організацію діяльності центру. Керівник призначається на посаду та звільняється з посади головою місцевої держадміністрації, міським головою.

У разі утворення центру як структурного підрозділу місцевої держадміністрації або виконавчого органу місцевої ради, керівник центру призначається на посаду та звільняється з посади головою місцевої держадміністрації, міським або селищним головою” [181].

Важливим є формулювання у Примірному положенні повноважень керівника ЦНАП. Зокрема, у пункті 16 Примірного положення передбачено, що керівник ЦНАП:

1) здійснює керівництво роботою ЦНАП, несе персональну відповідальність за організацію діяльності ЦНАП;

2) організовує діяльність ЦНАП, у тому числі щодо взаємодії із суб’єктами надання адміністративних послуг, вживає заходів до підвищення ефективності роботи ЦНАП;

3) координує діяльність адміністраторів, контролює якість та своєчасність виконання ними обов’язків;

4) організовує інформаційне забезпечення роботи ЦНАП, роботу із засобами масової інформації, визначає зміст та час проведення інформаційних заходів;

5) сприяє створенню належних умов праці у ЦНАП, вносить пропозиції органу (посадовій особі), що утворив ЦНАП, щодо матеріально-технічного забезпечення ЦНАП;

6) розглядає скарги на діяльність чи бездіяльність адміністраторів;

7) може здійснювати функції адміністратора;

8) виконує інші повноваження згідно з актами законодавства та положенням про ЦНАП.

Як бачимо, підпунктом 7 зазначеного пункту Примірного положення визначено, що керівник ЦНАП може здійснювати функції адміністратора (але при цьому не обов’язково повинен мати статус адміністратора).

Вище нами зазначалося, що у ЦНАП адміністративні послуги надаються саме через адміністратора шляхом його взаємодії з суб’єктами надання адміністративних послуг. При цьому, позиції Примірного положення про ЦНАП щодо статусу адміністратора фактично відтворюють норми статті 13 Закону України “Про адміністративні послуги”:

“9. Суб’єкт звернення для отримання адміністративної послуги в центрі звертається до адміністратора – посадової особи місцевої держадміністрації, місцевої ради, яка організовує надання адміністративних послуг.

10. Адміністратор призначається на посаду та звільняється з посади головою місцевої держадміністрації, міським або селищним головою.

Кількість адміністраторів, які працюють у центрі, визначається органом (посадовою особою), що прийняв рішення про утворення центру.

11. Адміністратор має іменну печатку (штамп) із зазначенням його прізвища, імені, по батькові та найменування центру.

12. Основними завданнями адміністратора є:

1) надання суб’єктам звернень вичерпної інформації і консультацій щодо вимог та порядку надання адміністративних послуг;

2) прийняття від суб’єктів звернень документів, необхідних для надання адміністративних послуг, здійснення їх реєстрації та подання документів (їх копій) відповідним суб’єктам надання адміністративних послуг не пізніше наступного робочого дня після їх отримання з дотриманням вимог Закону України “Про захист персональних даних”;

3) видача або забезпечення надсилання через засоби поштового зв’язку суб’єктам звернень результатів надання адміністративних послуг (у тому числі рішення про відмову в задоволенні заяви суб’єкта звернення), повідомлення про можливість отримання адміністративних послуг, оформлених суб’єктами надання адміністративних послуг;

4) організаційне забезпечення надання адміністративних послуг суб’єктами їх надання;

5) здійснення контролю за додержанням суб’єктами надання адміністративних послуг строку розгляду справ та прийняття рішень;

6) надання адміністративних послуг у випадках, передбачених законом.

13. Адміністратор має право:

1) безоплатно одержувати від суб’єктів надання адміністративних послуг, підприємств, установ та організацій, що належать до сфери їх управління, документи та інформацію, пов’язані з наданням таких послуг, в установленому законом порядку;

2) погоджувати документи (рішення) в інших державних органах, органах влади Автономної Республіки Крим та органах місцевого самоврядування, отримувати їх висновки з метою надання адміністративної послуги без залучення суб’єкта звернення з дотриманням вимог Закону України “Про захист персональних даних”;

3) інформувати керівника центру та суб’єктів надання адміністративних послуг про порушення строку розгляду заяв про надання адміністративної послуги, вимагати вжиття заходів до усунення виявлених порушень;

4) посвідчувати власним підписом та печаткою (штампом) копії (фотокопії) документів і виписок з них, витягів з реєстрів та баз даних, які необхідні для надання адміністративної послуги;

5) порушувати клопотання перед керівником центру щодо вжиття заходів з метою забезпечення ефективної роботи центру.” [181].

Крім того, як і в частині 11 ст. 12 Закону України “Про адміністративні послуги”, у пункті 19 Примірного положення визначено вимоги щодо часу прийому суб’єктів звернень у ЦНАП, зокрема:

– цей час становить не менше шести днів на тиждень; 

– цей час становить не менше семи годин на день; 

– прийом суб’єктів звернень здійснюється без перерви на обід (тобто йдеться про вимогу безперервної роботи протягом робочого дня);

– не менше двох днів на тиждень прийом суб’єктів звернень у ЦНАП здійснюється до двадцятої години.

Тут же підкреслюється, що час прийому суб’єктів звернень у ЦНАП є загальним (єдиним) для всіх адміністративних послуг, які надаються через ЦНАП. Отже, існування окремих (диференційованих) годин прийому щодо окремих категорій адміністративних послуг, чи в розрізі окремих суб’єктів надання адміністративних послуг, чи з розподілом на години для консультацій та години для прийому документів тощо є неприйнятним. Крім того у зазначених нормах документів указується, що за рішенням органу, який прийняв рішення про утворення ЦНАП, час прийому суб’єктів звернень може бути розширено (тобто час прийому може становити і більше, ніж 42 години на тиждень).

Як зазначалося нами вище, відповідно до частини 10 ст. 12 Закону України “Про адміністративні послуги”, орган, який прийняв рішення про утворення ЦНАП затверджує також Регламент ЦНАП. Цей документ є нормативно-правовим актом, що визначає порядок діяльності ЦНАП, зокрема: принципи діяльності ЦНАП; вимоги щодо інформування суб’єктів звернення у ЦНАП; правила керування чергою у ЦНАП; порядок роботи з суб’єктами звернення; порядок передачі документів від суб’єкта надання адміністративних послуг до ЦНАП; порядок передачі документів від ЦНАП до суб’єкта надання адміністративних послуг тощо.

1 серпня 2013 р. Уряд України на виконання норм частини 10 ст. 12 Закону постановою № 118 затвердив Примірний регламент ЦНАП (далі – Примірний регламент) [182]. У пункті 3 Примірного регламенту визначено, що надання адміністративних послуг у ЦНАП здійснюється з дотриманням таких принципів: верховенства права, у тому числі законності та юридичної визначеності; стабільності; рівності перед законом; відкритості та прозорості; оперативності та своєчасності; доступності інформації про надання адміністративних послуг; захищеності персональних даних; раціональної мінімізації кількості документів та процедурних дій, що вимагаються для отримання адміністративних послуг; неупередженості та справедливості; доступності та зручності для суб’єктів звернення.

У Примірному регламенті також викладено багато норм рекомендаційного характеру, які можуть сприяти більш повноцінному впровадженню положень Закону України “Про адміністративні послуги” загалом та ідеї ЦНАП зокрема. 

Так, у цьому документі наводяться вимоги до приміщення, в якому розміщується ЦНАП. Зокрема, згідно з пунктом 6 Примірного регламенту, приміщення центру поділяється на відкриту та закриту частини. У відкритій частині здійснюється прийом, консультування, інформування та обслуговування суб’єктів звернення працівниками центру. Суб’єкти звернення мають безперешкодний доступ до такої частини центру. Відкрита частина включає: сектор прийому; сектор інформування; сектор очікування; сектор обслуговування. Закрита частина призначена виключно для опрацювання документів, пошти, надання консультацій з використанням телефонного зв’язку, а також збереження документів, справ, журналів обліку/реєстрації (розміщення архіву). Вхід до закритої частини центру суб’єктам звернення забороняється.

Крім того, у Примірному регламенті наводяться вимоги до роботи інформаційного підрозділу ЦНАП, щодо керування чергою у ЦНАП та порядок роботи у ЦНАП із суб’єктами звернення за отриманням адміністративних послуг.

На останньому питанні зупинимося більш детально, оскільки процедура роботи із суб’єктами звернення включає в себе декілька етапів, починаючи від першого візиту у ЦНАП і закінчуючи врученням оформленого результату наданої адміністративної послуги.

Прийняття заяви та інших документів у ЦНАП. Прийняття від суб’єкта звернення заяви та інших документів, необхідних для надання адміністративної послуги (далі – вхідний пакет документів), та повернення документів з результатом надання адміністративної послуги (далі – вихідний пакет документів) здійснюється виключно у ЦНАП.

Прийняття від суб’єктів господарювання заяви про видачу документів дозвільного характеру та документів, що додаються до неї, декларації відповідності матеріально-технічної бази вимогам законодавства, видача (переоформлення, видача дублікатів, анулювання) документів дозвільного характеру, які оформлені регіональними та місцевими дозвільними органами, та зареєстрованих декларацій здійснюються відповідно до Закону України “Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності”.

Суб’єкт звернення має право подати вхідний пакет документів у ЦНАП особисто, через уповноваженого представника, надіслати його поштою (рекомендованим листом з описом вкладення) або в передбачених законом випадках за допомогою засобів телекомунікаційного зв’язку.

У разі коли вхідний пакет документів подається уповноваженим представником суб’єкта звернення, пред’являються документи, що посвідчують особу представника та засвідчують його повноваження.

Адміністратор ЦНАП перевіряє відповідність вхідного пакета документів інформаційній картці адміністративної послуги, у разі потреби надає допомогу суб’єктові звернення в заповненні бланка заяви. У разі коли суб’єкт звернення припустився неточностей або помилки під час заповнення бланка заяви, адміністратор повідомляє суб’єктові звернення про відповідні недоліки та надає необхідну допомогу в їх усуненні.

Заява, що подається для отримання адміністративної послуги, повинна містити дозвіл суб’єкта звернення на обробку, використання та зберігання його персональних даних у межах, необхідних для надання адміністративної послуги.

Адміністратор ЦНАП складає опис вхідного пакета документів, у якому зазначаються інформація про заяву та перелік документів, поданих суб’єктом звернення до неї, у двох примірниках.

Суб’єктові звернення надається примірник опису вхідного пакета документів за підписом і з проставленням печатки (штампа) відповідного адміністратора ЦНАП, а також відмітки про дату та час його складення. Другий примірник опису вхідного пакета документів зберігається в матеріалах справи, а у разі здійснення у ЦНАП електронного документообігу - в електронній формі.

Адміністратор ЦНАП під час отримання вхідного пакета документів зобов’язаний з’ясувати прийнятний для суб’єкта звернення спосіб його повідомлення про результат надання адміністративної послуги, а також спосіб передачі суб’єктові звернення вихідного пакета документів (особисто, засобами поштового або телекомунікаційного зв’язку), про що зазначається в описі вхідного пакета документів у паперовій та/або електронній формі.

Адміністратор ЦНАП здійснює реєстрацію вхідного пакета документів шляхом внесення даних до журналу реєстрації (у паперовій та/або електронній формі). Після внесення даних справі присвоюється номер, за яким здійснюється її ідентифікація та який фіксується на бланку заяви і в описі вхідного пакета документів.

У разі коли вхідний пакет документів отримано засобами поштового зв’язку і він не містить інформації про прийнятний для суб’єкта звернення спосіб його повідомлення, адміністратор центру не пізніше наступного робочого дня надсилає суб’єктові звернення опис вхідного пакета документів електронною поштою (та/або його відскановану копію) чи іншими засобами телекомунікаційного зв’язку.

Після реєстрації вхідного пакета документів адміністратор ЦНАП формує справу у паперовій та/або електронній формі та в разі потреби здійснює її копіювання та/або сканування.

Інформацію про вчинені дії адміністратор ЦНАП вносить до листа про проходження справи у паперовій та/або електронній формі (крім випадків, коли адміністратор є суб’єктом надання адміністративної послуги). Лист про проходження справи також містить відомості про послідовність дій (етапів), необхідних для надання адміністративної послуги, та залучених суб’єктів надання адміністративних послуг.

Опрацювання справи (вхідного пакета документів) у ЦНАП. Після прийняття заяви та інших документів, адміністратор ЦНАП зобов’язаний невідкладно, але не пізніше наступного робочого дня, надіслати (передати) вхідний пакет документів суб’єктові надання адміністративної послуги, до компетенції якого належить питання прийняття рішення у справі, про що робиться відмітка в листі про проходження справи із зазначенням часу, дати та найменування суб’єкта надання адміністративної послуги, до якого її надіслано, та проставленням печатки (штампа) адміністратора, що передав відповідні документи.

Передача справ у паперовій формі від ЦНАП до суб’єкта надання адміністративної послуги здійснюється в порядку, визначеному органом, що утворив ЦНАП, але не менше ніж один раз протягом робочого дня, шляхом доставки працівником ЦНАП, надсилання відсканованих документів з використанням засобів телекомунікаційного зв’язку або в інший спосіб.

Після отримання справи суб’єкт надання адміністративної послуги зобов’язаний внести запис про її отримання із зазначенням дати та часу, прізвища, імені, по батькові відповідальної посадової особи до листа про проходження справи.

Контроль за дотриманням суб’єктами надання адміністративних послуг строків розгляду справ та прийняття рішень здійснюється адміністраторами ЦНАП відповідно до розподілу обов’язків за рішенням керівника ЦНАП.

Суб’єкт надання адміністративної послуги зобов’язаний:

– своєчасно інформувати ЦНАП про перешкоди у дотриманні строку розгляду справи та прийнятті рішення, інші проблеми, що виникають під час розгляду справи;

– надавати інформацію на усний або письмовий запит (у тому числі шляхом надсилання на адресу електронної пошти) адміністратора ЦНАП про хід розгляду справи.

У разі виявлення факту порушення вимог законодавства щодо розгляду справи (строків надання адміністративної послуги тощо) адміністратор ЦНАП невідкладно інформує про це керівника ЦНАП.

Передача вихідного пакета документів суб’єктові звернення. Суб’єкт надання адміністративної послуги невідкладно, але не пізніше наступного робочого дня після оформлення результату надання адміністративної послуги, формує вихідний пакет документів та передає його до ЦНАП, про що зазначається в листі про проходження справи.

Адміністратор ЦНАП невідкладно у день надходження вихідного пакета документів повідомляє про результат надання адміністративної послуги суб’єктові звернення у спосіб, зазначений в описі вхідного пакета документів, здійснює реєстрацію вихідного пакета документів шляхом внесення відповідних відомостей до листа про проходження справи, а також до відповідного реєстру в паперовій та/або електронній формі.

Вихідний пакет документів передається суб’єктові звернення особисто під розписку (у тому числі його уповноваженому представникові) у разі пред’явлення документа, що посвідчує особу та/або засвідчує його повноваження, або у випадках, передбачених законодавством, передається в інший прийнятний для суб’єкта звернення спосіб.

Інформація про дату отримання вихідного пакета документів суб’єктом звернення зберігається в матеріалах справи.

У разі незазначення суб’єктом звернення зручного для нього способу отримання вихідного пакета документів або його неотримання у ЦНАП протягом двох місяців відповідні документи надсилаються суб’єктові звернення засобами поштового зв’язку. У разі відсутності відомостей про місце проживання (місцезнаходження) суб’єкта звернення та іншої контактної інформації вихідний пакет документів зберігається протягом тримісячного строку у ЦНАП, а потім передається для архівного зберігання.

У разі коли адміністративна послуга надається невідкладно, адміністратор ЦНАП реєструє інформацію про результат розгляду справи в журналі (у паперовій та/або електронній формі), негайно формує вихідний пакет документів та передає його суб’єктові звернення.

Відповідальність за несвоєчасне та неналежне надання адміністративних послуг несуть суб’єкти надання таких послуг та в межах повноважень адміністратори і керівник ЦНАП.

Інформація про кожну надану адміністративну послугу та справу у паперовій (копія) та/або електронній (відскановані документи) формі, зокрема заява суб’єкта звернення, результат надання адміністративної послуги та інші документи, визначені органом, що утворив ЦНАП, зберігається у ЦНАП.

Усі матеріали справи зберігаються у суб’єкта надання адміністративної послуги.

Наостанок щодо функціонування ЦНАП, що утворюються органами місцевого самоврядування та місцевими державними адміністраціями особливостей, слід зауважити наступне. На сьогодні, за інформацією державних адміністрацій в Україні, створено й розпочали роботу 660 таких центрів (із них 169 – міських, 458 – районних, 10 – районних у місті Києві, 23 – центри, які одночасно є обласними й міськими, у тому числі 12 територіальних підрозділів) [269]. Однак, на думку громадських експертів нині робота ЦНАП ефективно налагоджена лише у містах Вінниці, Дніпропетровську, Івано-Франківську, Кіровограді, Луганську, Луцьку, Харкові, Черкасах, Хмельницькому. Решта центрів надання адміністративних послуг перебувають на початковому етапі діяльності [68].

Особливості надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ через центри надання послуг, пов’язані з використанням автотранспортних засобів. Ще до ухвалення Закону України “Про адміністративні послуги” керівництвом держави була ініційована ідея реалізації “пілотного проекту” зі створення у місті Києві центру надання послуг ДАІ МВС, пов’язаних із використанням транспортних засобів. Так, пунктом 11 Плану заходів щодо реформування системи надання адміністративних послуг, затвердженого розпорядженням Уряду України від 26 жовтня 2011 р. № 1076-р., передбачалося забезпечити реалізацію комплексних пілотних проектів з реформування сфери надання адміністративних послуг у містах Києві, Кіровограді та Луганську, утворення центру Державної автомобільної інспекції МВС з надання послуг, пов'язаних з використанням автотранспортних засобів. При цьому останній із указаних пілотних проектів передбачалася реалізувати, згідно з підпунктом 11.2 цього ж плану, шляхом будівництва центру з надання адміністративних послуг, оснащеного сучасною оргтехнікою та комп'ютерною технікою, автоматизованими системами оброблення інформації, а також створення офіційного веб-сайту зазначеного центру і розміщення детальної інформації про перелік та порядок надання таких послуг у строк до 1 травня 2012 року [163]. Надалі, у підпункті 3 пункту 5 доручення Президента України від 7 грудня 2012 р. “Щодо невідкладних заходів для забезпечення прав громадян під час отримання адміністративних послуг” вказувалося про вжиття в установленому порядку заходів щодо прискорення реалізації зазначеного пілотного проекту [281]. 

Відповідно до п.п. 89.1.7 п.п. 89.1 п. 89 розділу VI Національного плану дій на 2012 рік щодо впровадження Програми економічних реформ на 2010-2014 роки “Заможне суспільство, конкурентоспроможна економіка, ефективна держава”, затвердженого Указом Президента України від 12 березня 2012 р. № 187, з метою поліпшення організації роботи та умов обслуговування населення наказом МВС України від 30 січня 2013 р. № 72 “Про деякі питання діяльності центрів надання послуг, пов’язаних з використанням автотранспортних засобів” визначено створення Центрів надання послуг, пов’язаних з використанням автотранспортних засобів головних управлінь, управлінь МВС України в Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві та Севастополі [150]. Такі центри передбачалося створити шляхом реорганізації відповідних підрозділів реєстраційно-екзаменаційної роботи Державтоінспекції МВС України. 

Цим же відомчим наказом затверджено Типове положення про Центри надання послуг, пов’язаних з використанням автотранспортних засобів (далі – Типове положення), в якому визначаються: статус такого Центру та персоналу його працівників; основні завдання і функції Центру; питання його матеріально-технічного забезпечення; організація діяльності Центру та контроль за його роботою. Начальникам управлінь (відділів) Державтоінспекції головних управлінь, управлінь МВС України в Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві та Севастополі наказано підготувати і подати на затвердження керівництву відповідні положення про центри, які перебувають у їхньому підпорядкуванні [150].

У розділі І Типового положення ("Загальні положення") встановлено, що Центр надання послуг, пов’язаних з використанням автотранспортних засобів (далі – Центр), є структурним підрозділом головних управлінь, управлінь МВС України в Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві та Севастополі (далі – ГУМВС, УМВС) та підпорядковується відповідному управлінню (відділу) Державтоінспекції вказаних ГУМВС, УМВС.

Штатна чисельність Центру, територія обслуговування та місце його дислокації затверджуються наказом МВС України за поданням керівників ГУМВС, УМВС.

Працівники Центру призначаються на посади і звільняються з посад відповідними наказами керівників ГУМВС, УМВС за поданням управлінь (відділів) Державтоінспекції ГУМВС, УМВС.

Кожний працівник даного підрозділу, що працює з національною автоматизованою інформаційною системою Державтоінспекції МВС України (далі – НАІС ДАІ), має персональний ключ електронно-цифрового підпису.

Центр має печатку зі своїм найменуванням.

У розділі ІІ Типового положення викладено основні завдання Центру і функції його працівників:

“2.1. Основними завданнями Центру є проведення роботи з державної реєстрації (перереєстрації) та обліку призначених для експлуатації на вулично-дорожній мережі загального користування транспортних засобів усіх типів; прийняття державних іспитів на право керування транспортними засобами всіх категорій, видача посвідчень водія, створення та ведення реєстру підприємств, установ, організацій та інших суб’єктів господарювання, які здійснюють торгівлю транспортними засобами та їх складовими частинами, що мають ідентифікаційні номери, забезпечення організації, контролю та обліку суб'єктів підприємницької діяльності всіх форм власності, які проводять діяльність з підготовки, перепідготовки та підвищення кваліфікації водіїв транспортних засобів.

2.2. Відповідно до основних завдань працівники Центру:
2.2.1. Надають адміністративні послуги відповідно до статті 7 Закону України "Про адміністративні послуги" та є суб’єктами надання таких послуг.

2.2.2. Здійснюють контроль за відповідністю конструкції установленим вимогам стандартів, правил і нормативів, дотриманням законодавства, що визначає порядок сплати зборів (обов'язкових платежів), використанням транспортних засобів в умовах воєнного і надзвичайного стану, а також ведення їх обліку.

2.2.3. Проводять реєстрацію (перереєстрацію), облік транспортних засобів підприємств, установ, організацій незалежно від форм власності та фізичних осіб - власників транспортних засобів з видачею свідоцтв про реєстрацію, технічних паспортів, тимчасових реєстраційних талонів (далі - реєстраційні документи) та державних номерних знаків на транспортні засоби. Обмінюють реєстраційні документи та державні номерні знаки на транспортні засоби.

2.2.4. Під час проведення державної реєстрації (перереєстрації), зняття з обліку транспортних засобів, крім випадків вибракування їх у цілому, проводять огляд транспортних засобів (крім випадків перереєстрації транспортних засобів у зв'язку із зміною місця проживання власника та у разі відновлення втрачених або зіпсованих документів) з метою звірення ідентифікаційних номерів їх складових частин з номерами, зазначеними у поданих власником для реєстрації документах, проводять перевірки за Єдиним державним реєстром Державтоінспекції та автоматизованою базою даних про розшукувані транспортні засоби, встановлюють відповідність конструкцій транспортних засобів обов'язковим вимогам правил, нормативів і стандартів України.

2.2.5. Приймають державні іспити на право керування транспортними засобами всіх категорій.

2.2.6. Видають посвідчення водія на право керування транспортними засобами відповідної категорії (дублікат такого посвідчення) або в разі його втрати тимчасовий талон на право керування транспортними засобами відповідної категорії (далі – документи водія).

2.2.7. Ведуть облік надходження, витрачання, наявності номерних знаків, бланків реєстраційних та документів водія, а також подають в установленому порядку заявки для їх виготовлення відповідно до потреби.

2.2.8. Зберігають посвідчення водія на право керування транспортними засобами у разі позбавлення особи права на керування транспортним засобом, а також копії постанов про вилучення таких посвідчень.

2.2.9. Ведуть державний облік зареєстрованих транспортних засобів з використанням автоматизованих інформаційних систем та книг обліку, який передбачає реєстрацію, накопичення, узагальнення, зберігання і передачу інформації про такі засоби та відомостей про їх власників до Єдиного державного реєстру Державтоінспекції. Порядок ведення Єдиного державного реєстру Державтоінспекції та надання інформації з нього затверджується МВС України.

Інформація про зареєстровані, перереєстровані та зняті з обліку транспортні засоби вноситься до НАІС ДАІ та може надаватися відповідно до вимог Законів України "Про доступ до публічної інформації" та "Про захист персональних даних".

2.2.10. Ведуть облік суб'єктів підприємницької діяльності всіх форм власності, які проводять діяльність з підготовки, перепідготовки та підвищення кваліфікації водіїв транспортних засобів.

2.2.11. У разі порушень вимог  Порядку державної реєстрації (перереєстрації), зняття з обліку автомобілів, автобусів, а також самохідних машин, сконструйованих на шасі автомобілів, мотоциклів усіх типів, марок і моделей, причепів, напівпричепів, мотоколясок, інших прирівняних до них транспортних засобів та мопедів, затвердженого постановою Кабінету Міністрів України від 7 вересня 1998 р. № 1388 (у редакції постанови Кабінету Міністрів України від 23 грудня 2009 р. № 1371),  Положення про порядок видачі посвідчень водія та допуску громадян до керування транспортними засобами, затвердженого постановою Кабінету Міністрів України від 8 травня 1993 р. № 340 (у редакції постанови Кабінету Міністрів України від 20 травня 2009 року № 511), Порядку здійснення оптової та роздрібної торгівлі транспортними засобами та їх складовими частинами, що мають ідентифікаційні номери, затвердженого постановою Кабінету Міністрів України від 11 листопада 2009 р. № 1200, вживають заходів реагування відповідно до вимог чинного законодавства України.” [150].

Щодо підпункту 2.2.9. Типового положення слід зауважити, що порядок ведення Єдиного державного реєстру Державтоінспекції та надання інформації з нього встановлюється Інструкцію про порядок здійснення підрозділами Державтоінспекції МВС державної реєстрації, перереєстрації та обліку транспортних засобів, оформлення і видачі реєстраційних документів, номерних знаків на них, що затверджена наказом МВС України від 11 серпня 2010 р. № 379 [157].

У підпункті 3.2. Типового положення визначено, що фінансове, матеріально-технічне забезпечення і господарське обслуговування Центру здійснюються за рахунок коштів, які виділяються для управлінь (відділів) Державтоінспекції ГУМВС, УМВС з державного бюджету, а також інших джерел, що не суперечить чинному законодавству України.

У розділі IV Типового положення викладено організацію діяльності Центру, контроль за його роботою, а також повноваження керівника Центру:

“4.1. Робота працівників Центру щодо прийому фізичних та юридичних осіб для здійснення державної реєстрації (перереєстрації), зняття з обліку транспортних засобів, оформлення і видачі реєстраційних документів, номерних знаків на них, приймання державних іспитів для отримання права керування транспортними засобами та видачі посвідчень водія, роботи з представниками юридичних осіб організовується в період з вівторка по суботу.

Графіки роботи центрів затверджуються відповідними наказами керівників ГУМВС, УМВС з урахуванням днів занять, вихідних днів, а також з розрахунку здійснення прийому осіб, не менше 40 робочих годин на тиждень.

4.2. Контроль за діяльністю Центру покладається на управління (відділи) Державтоінспекції ГУМВС, УМВС.

4.3. Перевірка діяльності Центру в повному обсязі проводиться управліннями (відділами) Державтоінспекції ГУМВС, УМВС спільно з підрозділами фінансового забезпечення та бухгалтерського обліку ГУМВС, УМВС не рідше одного разу на рік.

Внутрішні перевірки матеріалів, що стали підставами для державної реєстрації (перереєстрації), зняття з обліку транспортних засобів, оформлення і видачі реєстраційних документів, номерних знаків на них, приймання іспитів для отримання права керування транспортними засобами та видачі посвідчень водія, проводяться керівництвом Центру щомісяця. За результатами перевірки діяльності даного підрозділу складається акт перевірки з урахуванням відомостей про надходження, порядок обліку, зберігання, витрачання і фактичну наявність бланків Державтоінспекції та номерних знаків.

Вибіркова перевірка діяльності Центру працівниками МВС України за письмовим дорученням керівництва МВС України проводиться без встановлення відповідних строків (у разі потреби).

4.4. Обов’язки та права начальника Центру:

4.4.1. Забезпечує реалізацію завдань та функцій, визначених розділом ІІ цього Типового положення.

4.4.2. Має право направляти за особистим підписом запити до інших органів, підрозділів внутрішніх справ, установ та організацій на отримання у встановленому законодавством порядку довідкових матеріалів для забезпечення належного виконання завдань та функцій Центру. Вносить на розгляд керівництву управлінь (відділів) Державтоінспекції ГУМВС, УМВС пропозиції щодо вдосконалення роботи з питань організації його діяльності, прийому, звільнення працівників, їх заохочення та притягнення до відповідальності.” [150].

Слід зауважити, що умови та порядок надання адміністративних послуг підрозділами ДАІ у Центрах надання послуг, пов’язаних з використанням автотранспортних засобів, на наш погляд дуже вдало описані в підрозділі 1.5. частини ІІ науково-практичного видання “Адміністративні послуги ДМС та МВС: Аналіз правових засад надання та результати соціологічного дослідження”. Тому вважаємо за доцільне навести зазначені положення у повному обсязі:

“1.5. Умови та порядок надання адміністративних послуг підрозділами ДАІ МВС України
Типовим положенням про Центр надання послуг, пов’язаних з використанням автотранспортних засобів, затвердженим наказом МВС України від 30.01.2013 № 72 (із змінами, внесеними згідно з наказом МВС від 18.06.2013 № 600), визначено, що робота працівників Центру щодо прийому фізичних та юридичних осіб для здійснення державної реєстрації (перереєстрації), зняття з обліку транспортних засобів, оформлення і видачі реєстраційних документів, номерних знаків на них, приймання державних іспитів для отримання права керування транспортними засобами та видачі посвідчень водія, роботи з представниками юридичних осіб організовується в період з вівторка по суботу [150].

Відповідно до вимог статті 52 Кодексу законів про працю України [79], пункту 3 частини 2 ст. 6 Закону України “Про адміністративні послуги” суб’єкти надання адміністративних послуг повинні забезпечити здійснення посадовими особами прийому суб’єктів звернень згідно з графіком, затвердженим керівником відповідного суб’єкта надання адміністративних послуг. Кількість годин прийому суб’єктів звернень має становити не менше 40 годин на тиждень, у тому числі в суботу – не менше шести годин [136]. Згідно з вимогами підпункту 4.1 зазначеного вище Типового положення стосовно того, що робота працівників Центру по обслуговуванню суб’єктів звернення за отриманням адміністративних послуг організовується в період з вівторка по суботу [150], Департаментом ДАІ МВС України розроблено графік роботи працівників Центрів з розрахунку здійснення прийому осіб не менше 40 робочих годин на тиждень:

1) Початок робочого дня о 9.00.

2) Обідня перерва – 45 хв., з 13.00 до 13.45.

3) Кінець робочого дня: у вівторок, середу, четвер, п’ятницю – о 18.00; у суботу – о 16.45.

Напередодні святкових днів – робочий час зменшується на 1 годину.

4. Не приймальні дні – неділя, понеділок.

Умови та порядок надання адміністративних послуг, пов’язаних з видачею (обміном) посвідчення водія і допуску громадян до керування транспортними засобами, визначаються “Положенням про порядок видачі посвідчень водія та допуску громадян до керування транспортними засобами”, затвердженим постановою Кабінету Міністрів України 8 травня 1993 р. № 340 (в редакції постанови Кабінету Міністрів України від 20 травня 2009 р. № 511) [173] та “Інструкцією про порядок приймання іспитів для отримання права керування транспортними засобами та видачі посвідчень водія”, затвердженою наказом МВС України від 07.12.2009 № 515.

Для отримання (обміну) посвідчень водія громадяни подають до Центру:

– паспорт або документ, що його замінює, з відміткою органу внутрішніх справ про реєстрацію місця проживання;

– картку водія або довідку Центру про підтвердження факту видачі посвідчення водія;

– свідоцтво про закінчення закладу (у разі отримання посвідчення водія вперше або відкриття в посвідченні водія вищої категорії);

– оригінал та ксерокопію документів про зміну особистих даних особи (у разі зміни особою призвіща, ім’я та по батькові, року народження, місця народження тощо);

– посвідчення водія (у разі наявності);

– рішення керівника управління (відділу) Державтоінспекції головних управлінь, управлінь МВС в Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві та Севастополі за місцем складання іспитів у Центрі про допуск до складення іспитів осіб, місце проживання яких зареєстроване на території інших адміністративно-територіальних одиниць, і довідка з підрозділу Державтоінспекції за місцем реєстрації проживання про не позбавлення права на керування транспортними засобами (у разі складання іспитів поза місцем реєстрації або місцем проживання)
 [69];

– документ, що підтверджує керування транспортним засобом (у разі потреби);

– дві кольорові фотокартки розміром 3,5 х 4,5 см;

– медичну довідку встановленого зразка про придатність до керування транспортним засобом відповідної категорії;

– квитанції про сплату коштів за бланкову продукцію та послуги Державтоінспекції.

У разі обміну посвідчення водія у зв’язку із закінченням строку його дії, громадяни подають до Центру:

– паспорт або документ, що його замінює, з відміткою органу внутрішніх справ про реєстрацію місця проживання;

– посвідчення водія;

– дві кольорові фотокартки розміром 3,5 х 4,5 см;

– медичну довідку встановленого зразка про придатність до керування транспортним засобом відповідної категорії;

– квитанції про сплату коштів за бланкову продукцію та послуги Державтоінспекції.

Під час оформлення документів для видачі або обміну посвідчень водія, проводяться перевірки за відповідними автоматизованими базами даних раніше виданих посвідчень водія, наявності адміністративних правопорушень, осіб, позбавлених права керування транспортними засобами, документів, що перебувають у розшуку, осіб, які перебувають у розшуку, виданих свідоцтв про закінчення закладу з підготовки, перепідготовки і підвищення кваліфікації водіїв. За результатами перевірок отримані матеріали долучаються до документів. Посадові особи засвідчують результати перевірок особистими підписами (із зазначенням прізвища, імені та по батькові).

Після проведення перевірок на заяві суб’єкта звернення за отриманням цієї адміністративної послуги, оформленій за зразком, наведеним у додатку 2 до Інструкції про порядок приймання іспитів для отримання права керування транспортними засобами та видачі посвідчень водія (затверджено наказом МВС України від 7 грудня 2009 р. № 515), посадовою особою Центру робиться чіткий письмовий запис про прийняте щодо видачі або обміну посвідчення водія рішення, яке підтверджується підписом із зазначенням прізвища, імені, по батькові і дати.

У разі надання відмови у видачі або обміні посвідчення водія до вказаної заяви вноситься запис із зазначенням причин та підстав відмови. Якщо при проведенні перевірки поданих особами документів буде встановлено, що вони позбавлені права керування транспортними засобами, такі особи до іспитів не допускаються, посвідчення водія (у разі наявності) посадовими особами вилучаються і, до закінчення терміну позбавлення, надсилаються в Центр за місцем проживання особи на зберігання.

Термін позбавлення права керування транспортними засобами в цьому випадку відраховується з моменту вилучення посвідчення водія. Якщо особи, що бажають отримати посвідчення водія, перебувають у розшуку або подані ними документи знаходяться в розшуку чи мають ознаки підробки, то документи вилучаються, а особи доставляються до територіальних органів внутрішніх справ для прийняття рішення відповідно до чинного законодавства.
Після проведення перевірок поданих документів та внесення відомостей до заяв особам видаються екзаменаційні листи, з якими особи направляються на складання іспитів для отримання посвідчення водія. Паспорт, медична довідка, документи про зміну особистих даних повертаються власнику. Особисті дані, які наведені в екзаменаційному листі, перевіряються і підписуються особою.

Іспити для отримання посвідчення водія в осіб, які закінчили заклад, приймаються в Центрі за місцезнаходженням закладу.

Умови та порядок надання адміністративних послуг, пов’язаних з державною реєстрацією (перереєстрацією), зняттям з обліку автомобілів та інших транспортних засобів, регламентовано Порядком, затвердженим постановою Кабінету Міністрів України від 7 вересня 1998 р. № 1388 [178] та Інструкцією, затвердженою наказом МВС України від 11 серпня 2010 р. № 379 [157].

Власники транспортних засобів та особи, що експлуатують такі засоби на законних підставах або їх представники зобов’язані зареєструвати (перереєструвати) транспортні засоби протягом 10 діб після придбання (одержання) або митного оформлення, або тимчасового ввезення на територію України, або виникнення обставин, що є підставою для внесення змін до реєстраційних документів. Строк державної реєстрації продовжується у разі подання документів, які підтверджують відсутність можливості своєчасного її проведення власниками транспортних засобів (хвороба, відрядження або інші поважні причини).

Експлуатація транспортних засобів, що не зареєстровані (не перереєстровані) у підрозділах ДАІ (крім транспортних засобів, зареєстрованих до набрання чинності Порядку) та без номерних знаків, що відповідають державним стандартам, а також ідентифікаційні номери складових частин яких не відповідають записам у реєстраційних документах або знищені чи підроблені, забороняється.

Державна реєстрація (перереєстрація) транспортних засобів проводиться на підставі заяв власників, поданих особисто, і документів, що посвідчують їх особу, підтверджують правомірність придбання, отримання, ввезення, митного оформлення (далі – правомірність придбання) транспортних засобів, відповідність конструкції транспортних засобів установленим вимогам безпеки дорожнього руху, а також вимогам, які є підставою для внесення змін до реєстраційних документів. Не допускаються до державної реєстрації транспортні засоби з правим розташуванням керма (за винятком транспортних засобів, які були зареєстровані в підрозділах ДАІ до набрання чинності Закону України “Про дорожній рух” від 30 червня 1993 р. № 3353-XII). 

Документами, що підтверджують правомірність придбання транспортних засобів, їх складових частин, що мають ідентифікаційні номери, й засвідчені підписом відповідної посадової особи, що скріплений печаткою, являються:

– довідка-рахунок, видана суб’єктом господарювання, діяльність якого пов’язана з реалізацією транспортних засобів та їх складових частин, що мають ідентифікаційні номери;

– договори та угоди, укладені на товарних біржах на зареєстрованих у Департаменті ДАІ бланках, договори купівлі-продажу транспортних засобів, оформлені в ДАІ, інші засвідчені в установленому порядку документи, що встановлюють право власності на транспортні засоби;

– копія рішення суду, засвідчена в установленому порядку, із зазначенням юридичних чи фізичних осіб, які визнаються власниками транспортних засобів, марки, моделі, року випуску таких засобів, а також ідентифікаційних номерів їх складових частин;

– довідка органу соціального захисту населення або управління виконавчої дирекції Фонду соціального страхування від нещасних випадків на виробництві та професійних захворювань, що виділили автомобіль або мотоколяску;
– акт приймання-передачі транспортних засобів, виданий підприємством-виробником або підприємством, яке переобладнало чи встановило на транспортний засіб спеціальний пристрій згідно із свідоцтвом про погодження конструкції транспортного засобу щодо забезпечення безпеки дорожнього руху, із зазначенням ідентифікаційних номерів такого транспортного засобу та конкретного одержувача;

– митна декларація на бланку єдиного адміністративного документа на паперовому носії або електронна митна декларація, або видане митним органом посвідчення про реєстрацію в підрозділах ДАІ транспортних засобів чи їх складових частин, що мають ідентифікаційні номери, договір фінансового лізингу;

– акт про проведений аукціон або постанова та акт про передачу майна позивнику (стягувачу) в рахунок погашення боргу, видані органом державної виконавчої служби.

Для державної реєстрації транспортних засобів, що перебували в експлуатації та зняті з обліку в підрозділах ДАІ, крім зазначених документів, що підтверджують правомірність їх придбання, подається свідоцтво про реєстрацію транспортного засобу (технічний паспорт) та копія реєстраційної картки, що додається до свідоцтва про реєстрацію транспортного засобу на пластиковій основі, з відміткою підрозділу ДАІ про зняття транспортного засобу з обліку. Переобладнання (крім переобладнання для роботи на газових паливах), відчуження, передача права користування і (або) розпорядження придбаних транспортних засобів, не зареєстрованих у підрозділах Державтоінспекції, не допускається.

Державна реєстрація транспортних засобів проводиться за умови сплати їх власниками передбачених законодавством податків і зборів (обов’язкових платежів), а також внесення в установленому порядку платежів за проведення огляду транспортних засобів, державну реєстрацію (перереєстрацію), зняття з обліку, відшкодування вартості бланків реєстраційних документів та номерних знаків.

Під час проведення державної реєстрації (перереєстрації), зняття з обліку транспортні засоби, крім випадків вибракування їх у цілому, підлягають огляду (крім випадків перереєстрації транспортних засобів у зв’язку із зміною місця проживання власника та у разі відновлення втрачених або зіпсованих документів) з метою звірення ідентифікаційних номерів їх складових частин з номерами, зазначеними у поданих власником для реєстрації документах, визначення їх справжності та проведення перевірки за Єдиним державним реєстром ДАІ та автоматизованою базою даних про розшукувані транспортні засоби, встановлення відповідності конструкції і технічного стану транспортних засобів обов’язковим вимогам правил, нормативів і стандартів України.

Огляд проводиться уповноваженими працівниками підрозділів ДАІ за місцем реєстрації транспортних засобів, а дослідження транспортного засобу – на письмову вимогу власника або уповноваженої ним особи фахівцями експертної служби МВС або судовими експертами державних спеціалізованих установ, іншими експертами, які атестовані з відповідного виду експертної діяльності та внесені до державного Реєстру атестованих судових експертів. Відповідальним за справжність ідентифікаційних номерів транспортного засобу записам, що зазначені у реєстраційних документах, є його власник. Кошти за проведення фахівцями експертної служби МВС та судовими експертами державних спеціалізованих установ досліджень транспортних засобів зараховуються в установленому порядку до державного бюджету.

За результатами огляду в документах, які подаються для державної реєстрації, уповноважений працівник підрозділу Державтоінспекції робить відповідну відмітку або складає акт технічного огляду. У разі проведення дослідження до зазначених документів додається відповідний висновок фахівця.

Державна реєстрація (перереєстрація), зняття з обліку транспортних засобів, крім випадків вибракування їх у цілому, без ідентифікаційного номера або із знищеними, пошкодженими (один чи кілька символів номера візуально не визначаються) чи підробленими (змінено один або кілька символів номера, замінено панель (табличку) або частину панелі (таблички) з номером) ідентифікаційними номерами складових частин (кузова, шасі, рами) не допускається. Перша державна реєстрація таких засобів, а також ввезених на митну територію України транспортних засобів, що розшукуються правоохоронними органами інших держав, не проводиться.

У разі пошкодження ідентифікаційного номера перша державна реєстрація транспортних засобів проводиться тільки після експертного підтвердження справжності ідентифікаційного номера.

Не допускається державна реєстрація (перереєстрація), зняття з обліку транспортних засобів, крім випадків вибракування їх у цілому, номери двигунів яких мають ознаки навмисного знищення або підробки (крім випадків повернення транспортного засобу законному власнику із знищеним або підробленим ідентифікаційним номером двигуна після незаконного заволодіння таким засобом).

На зареєстровані у підрозділі Державтоінспекції транспортні засоби видаються свідоцтва про реєстрацію, а також номерні знаки, що відповідають державному стандарту України: два номерні знаки – на автотранспорт, один – на мототранспорт, мопед, причіп та напівпричіп, дозволи на встановлення на транспортних засобах спеціальних світлових і (або) звукових сигнальних пристроїв. У свідоцтві про реєстрацію транспортного засобу ідентифікаційний номер двигуна не зазначається.

Свідоцтво про реєстрацію (технічний паспорт), технічний талон та номерні знаки старого зразка діють до їх заміни на свідоцтво про реєстрацію та номерні знаки нового зразка.

Вивезення (пересилання) за межі України номерних знаків, виданих на території України, окремо від транспортних засобів, на які вони видані, не дозволяється.

За бажанням власника транспортного засобу – фізичної особи надати право керування таким засобом іншій фізичній особі чи за бажанням фізичної або юридичної особи, якій власник транспортного засобу передав у встановленому порядку право користування і (або) розпорядження транспортними засобами, підрозділ ДАІ видає за зверненням такого власника тимчасовий реєстраційний талон на строк, зазначений у його заяві, або документах, які підтверджують право користування і (або) розпорядження транспортним засобом.

Транспортні засоби, які належать неповнолітнім, реєструються за ними за умови досягнення неповнолітніми 14-річного віку (крім випадків успадкування за законом) за нотаріально засвідченою згодою батьків (усиновлювачів) або піклувальника. В обліковій картці та книзі обліку таких транспортних засобів також зазначається прізвище, ім’я та по батькові батьків (усиновлювачів) неповнолітнього або його піклувальника і ставиться відмітка про заборону зняття з обліку транспортних засобів без їх дозволу та дозволу органу опіки та піклування. Після досягнення неповнолітнім 18-річного віку всі обмеження щодо державної реєстрації (перереєстрації), зняття з обліку транспортних засобів, які встановлювалися для неповнолітніх, знімаються.

Реєстрація (перереєстрація), зняття з обліку транспортних засобів, що належать фізичним особам, здійснюється за місцем звернення власника або його уповноваженої особи незалежно від місця реєстрації (проживання) власника. При цьому в реєстраційних документах зазначається місце реєстрації (проживання) особи, за якою реєструється транспортний засіб.

Перереєстрація транспортних засобів проводиться у разі отримання свідоцтва про реєстрацію замість утраченого або не придатного для користування, зміни їх власників, місця стоянки, місцезнаходження або найменування власників – юридичних осіб, місця проживання або прізвища, імені чи по батькові фізичних осіб, які є власниками транспортних засобів, а також у разі зміни кольору, переобладнання транспортного засобу чи заміни кузова, інших складових частин, що мають ідентифікаційні номери.

При перереєстрації транспортних засобів у разі зміни їх власників зняття з обліку таких транспортних засобів не проводиться. Перереєстрація транспортних засобів на одного з подружжя проводиться на підставі їх спільної заяви, свідоцтва про реєстрацію і засвідчених у встановленому порядку копії свідоцтва про право власності на частку у спільному майні подружжя.

Підставою для перереєстрації транспортного засобу є також свідоцтво про реєстрацію та копії договору про поділ спільного майна подружжя, свідоцтва про право на спадщину або рішення суду про визнання недійсними договору купівлі-продажу, міни, дарування, що засвідчені в установленому порядку” [10, с. 48-52].

Наостанок слід зазначити, що ідея надання адміністративних послуг через відповідні відомчі центри надання послуг неодноразово піддавалася критиці з боку науковців та практиків-адміністративістів. Так В.П. Тимощук висловлює думку, що МВС України, заручившись підтримкою керівництва держави, втілює бачення щодо ЦНАП, яке є альтернативним Закону України “Про адміністративні послуги” [259]. Із цього приводу експерти зауважують, що держава повинна скоригувати свою політику щодо фінансування утворення розрізненої мережі офісів для надання адміністративних послуг. Позаяк, якщо різні відомства будуть мати свої окремі офіси, то ідея ЦНАП і взагалі вся реформа системи адміністративних послуг виявиться проваленою. 

3.6. Особливості надання адміністративних послуг через 
Єдиний державний портал адміністративних послуг

Згідно з Концепцією розвитку електронного урядування в Україні, схваленою розпорядженням Уряду України від 13 грудня 2010 р. № 2250-р, однією із найбільш важливих засад електронного урядування було визнано створення єдиної інфраструктури міжвідомчої автоматизованої інформаційної взаємодії органів публічної влади між собою, а також із громадянами і суб’єктами господарювання. Для забезпечення розвитку електронного урядування в Концепції також було відзначено необхідність вирішення таких завдань: подолання «інформаційної нерівності», зокрема шляхом створення центрів обслуговування населення (кол-центрів), веб-порталів надання послуг; організації надання послуг громадянам і суб’єктам господарювання в електронному вигляді з використанням Інтернету та інших засобів, насамперед за принципом «єдиного вікна; деперсоніфікації надання адміністративних послуг з метою зниження рівня корупції в державних органах тощо.

У ході реалізації вказаної Концепції, зокрема щодо підвищення якості та доступності адміністративних послуг для споживачів, передбачалося створення єдиної інформаційної системи, що містить реєстр адміністративних послуг, які надаються органами публічної влади, та інформацію про умови їх отримання, й, найважливіше, – створення Єдиного веб-порталу адміністративних послуг [223].

Як зазначалося нами раніше, відповідно до частини 1 ст. 9 Закону України “Про адміністративні послуги” надання адміністративних послуг через Єдиний державний портал адміністративних послуг (далі – Портал) є одним з альтернативних способів отримання таких послуг суб’єктами звернення [136]. При цьому взаємодія між суб’єктом звернення та суб’єктом надання адміністративних послуг здійснюється в електронній формі з використанням мережі Інтернет. 

Приписи статті 17 (“Єдиний державний портал адміністративних послуг”) Закону України “Про адміністративні послуги” розкривають сутність Порталу як офіційного джерела інформації про надання таких послуг в Україні, визначають держателя Порталу та порядок ведення Порталу, а також закріплюють його основні функції, зокрема, забезпечення: доступу до інформації про адміністративні послуги та про суб’єктів надання таких послуг; доступності для завантаження і заповнення в електронній формі заяв та інших документів, необхідних для отримання адміністративних послуг; можливості звернення за адміністративними послугами за допомогою засобів телекомунікаційного зв’язку
 тощо.

Зокрема, в частині 1 ст. 17 Закону України “Про адміністративні послуги” зауважується, що через Портал, який є офіційним джерелом інформації про надання адміністративних послуг в Україні, забезпечуються надання адміністративних послуг в електронній формі
 та доступ суб’єктів звернення до інформації про адміністративні послуги з використанням мережі Інтернет. Отже, припис про те, що, Портал є офіційним джерелом інформації про надання адміністративних послуг означає можливість для суб’єктів звернення за отриманням таких послуг посилатися безпосередньо на сторінки Порталу й наведену в них інформацію при спілкуванні із суб’єктами надання адміністративних послуг та персоналом ЦНАП. 

Частина 2 ст. 17 Закону встановлює, що держателем Єдиного державного порталу адміністративних послуг є центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику економічного розвитку
.

Разом з тим слід наголосити, що не всі передбачені ст. 17 Закону функції Порталу набрали чинності із прийняттям цього нормативного акту. Так, пунктами 4-6 частини 3  цієї статті Закону передбачено за допомогою  Порталу забезпечити такі можливості: отримання суб’єктами звернення інформації про хід розгляду їхніх заяв; отримання суб’єктами звернення за допомогою засобів телекомунікаційного зв’язку результатів надання адміністративних послуг; здійснення суб’єктами звернення оплати за надання адміністративної послуги дистанційно, в електронній формі. Відповідно до Закону, вказані приписи з огляду на складність запровадження зазначених опцій мали набути чинності ще з 1 січня 2014 року. Як свідчать реалії, хоча на сьогодні ці положення Закону й набрали чинності, але на практиці, в умовах суттєвого ускладнення соціально-економічної ситуації в нашій країні, для впровадження цих новацій буде потрібно ще більше часу.

Зауважимо, що приписи статті 17 Закону України “Про адміністративні послуги” відтворено й деталізовано у Порядку ведення Єдиного державного порталу адміністративних послуг (далі – Порядок), затвердженому, згідно з вимогами частини 4 цієї статті Закону, постановою Кабінету Міністрів України від 3 січня 2013 р. № 13 [176].  

У Порядку, затвердженому вказаною постановою Уряду деталізовано конкретні механізми функціонування Порталу, подання інформації до нього, врегульовано технічні питання. Надалі постановою Кабінету Міністрів України від 11 липня 2013 р. № 556 внесено зміни до постанови Уряду України від 3 січня 2013 р. № 13: Порядок викладено у новій редакції, а саме його доповнено пунктами з інформацією, що розкриває функціональні можливості Порталу, його структурну побудову, а також вимоги до захисту інформації, розміщеної на Порталі [141].
У першій частині нової редакції Порядку (“Загальні положення”) зокрема визначено терміни, що вживаються у цьому документі, а у другій частині (пункти 3-6 Порядку) висвітлені питання призначення Порталу та основних вимог до нього.
Так, згідно з пунктом 3 Порядку, функції порталу, що висвітлюють його призначення, передбачають відображення на Порталі окрім інформації про адміністративні послуги та суб’єктів їх надання (відповідно до пункту 1 частини 3 ст. 17 Закону), ще й відомостей про наявні центри надання адміністративних послуг.

Згідно з пунктом 4 оновленого Порядку функціональні можливості Порталу повинні забезпечувати:

1) можливість пошуку за ключовими словами в полях опису адміністративної послуги;

2) можливість класифікації та пошуку адміністративних послуг за життєвими ситуаціями та категоріями;

3) моніторинг відвідувань;

4) захист даних (у тому числі персональних) від несанкціонованого доступу, знищення, модифікації та блокування доступу до них шляхом здійснення організаційних і технічних заходів, впровадження засобів та методів технічного захисту інформації;

5) розмежування та контроль доступу до інформації, яка міститься на Порталі, згідно з повноваженнями користувачів
;

6) реєстрацію подій, що відбуваються на Порталі і стосуються його безпеки;

7) наявність зрозумілих для користувачів інтерфейсів;

8) ідентифікацію користувачів, у тому числі з використанням електронного цифрового підпису.

Також у пункті 5 нової редакції Порядку детально наведено інформацію щодо статусу держателя Порталу – Мінекономрозвитку: 

“Портал розміщується на програмно-апаратному комплексі в Мінекономрозвитку, що повинен забезпечувати його цілодобову безперебійну роботу.

Усі суб’єкти надання адміністративних послуг повинні бути представлені на Порталі окремими уніфікованими сайтами.

Кожний сайт є складовою Порталу, має єдиний формат розміщення інформації, стиль та інтерфейси.

Суб’єкти надання адміністративних послуг використовують єдині інформаційні довідники, реєстри та ідентифікатори.

Порядок реєстрації на Порталі визначається Мінекономрозвитку.

Мінекономрозвитку самостійно або із залученням інших юридичних осіб здійснює адміністрування та супроводження роботи Порталу за рахунок коштів державного бюджету.

Міністерства, інші центральні органи виконавчої влади повинні передбачати можливість доступу суб’єктів звернень з Порталу до інформації, що міститься в їх інформаційних системах, якщо інше не встановлено законодавством” [141].
У пункті 6 нової редакції Порядку визначено, що Портал повинен бути адаптованим до інформаційної системи електронної взаємодії державних інформаційних ресурсів та функціонувати цілодобово сім днів на тиждень. У цьому ж пункті Порядку наведено структурну побудову Порталу, яка має включати в себе:

1) підсистему управління змістовим наповненням Порталу, призначену для ведення Реєстру адміністративних послуг, введення інформації про суб’єктів надання адміністративних послуг, центри надання таких послуг, класифікаторів, довідників;

2) відкритий інформаційний ресурс, який забезпечує доступ до відкритої інформації Порталу через Інтернет;

3) підсистему забезпечення оплати платних адміністративних послуг;

4) підсистему адміністратора Порталу для підтримки його функціонування та надання прав групам користувачів Порталу;

5) персональні електронні кабінети зареєстрованих користувачів
;

6) компонент взаємодії з іншими інформаційними системами, реєстрами, класифікаторами;

7) модуль розсилки інформації;

8) модуль зворотного зв’язку;

9) підсистему взаємодії з інформаційною системою електронної взаємодії державних електронних інформаційних ресурсів;

10) підсистему захисту інформації Порталу.
У третій частині документу, що розглядається, (пункти 7-13 Порядку) висвітлено вимоги до наповнення Порталу. Так, у цій частині Порядку (пункт 7 цього документу) визначено відомості, що мають розміщуватися на Порталі, як-то:

1) інформація про суб’єктів надання адміністративних послуг та центри їх надання;

2) Реєстр адміністративних послуг;

3) інформація про нормативно-правові акти з питань надання адміністративних послуг;

4) електронні форми заяв та інших документів, необхідних для отримання адміністративних послуг (далі – форми заяв);

5) база даних суб’єктів надання адміністративних послуг.

Також указується, що наповнення Порталу забезпечується суб’єктами надання адміністративних послуг шляхом розміщення та оновлення інформації про такі послуги. Портал повинен передбачати можливість проведення перевірки інформації перед її розміщенням.

За пунктом 9 Порядку суб’єкти надання адміністративних послуг мають самостійно розміщувати та оновлювати на Порталі:

1) інформацію про адміністративні послуги, які вони надають, та центри надання адміністративних послуг (за формою згідно з додатками 1-3 Порядку);

2) форми заяв.

Порядком установлено чіткі строки внесення інформації та її розміщення на Порталі. Так пунктом 10 Порядку означено, що інформація, яка підлягає розміщенню на Порталі, зміни до розміщеної інформації повинні вноситися суб’єктами надання адміністративних послуг у триденний строк з дня виникнення відповідних підстав. Крім того, визначено, що інформація на Порталі має розміщуватися та оновлюватися шляхом автоматичного завантаження даних (пункт 11 Порядку).

Суб’єкти надання адміністративних послуг повинні забезпечувати проведення постійного моніторингу нормативно-правових актів з питань надання таких послуг з метою своєчасного оновлення інформації, розміщеної на Порталі.

Згідно з пунктом 13 Порядку відповідальність за достовірність, повноту і своєчасність розміщення інформації на Порталі покладається на суб’єктів надання адміністративних послуг.
В останній, четвертій частині нової редакції Порядку (пункти 14-24 цього документу) визначено вимоги до захисту інформації, розміщеної на Порталі. Зокрема, у пункті 16 Порядку вказується, що підсистема захисту інформації, що є однією із складових структурної побудови Порталу, повинна забезпечувати:

– розмежування доступу користувачів до захищених ресурсів Порталу на рівні завдань та інформаційних масивів;

– ідентифікацію та автентифікацію користувачів;

– перевірку повноважень користувачів і надання їм права на виконання певних дій із захищеними ресурсами (читання, модифікація, знищення, введення інформації тощо);

– реєстрацію подій, пов’язаних із доступом до ресурсів Порталу, результатів ідентифікації та автентифікації користувачів, фактів зміни повноважень користувачів, результатів перевірки цілісності засобів захисту інформації;

– блокування несанкціонованих дій щодо захищених ресурсів та автоматичне інформування відповідальної особи про вчинення таких дій.
Необхідно зауважити, що з метою поетапного, протягом 2014 – 2017 років,  забезпечення надання адміністративних послуг через Портал, Уряд України своїм розпорядженням від 11 вересня 2013 р. № 718-р затвердив план заходів щодо створення Єдиного державного порталу адміністративних послуг [164]. Заходи, які включені до цього плану пов’язані з: наповненням Порталу інформацією про органи, що надають адміністративні послуги, центри надання адміністративних послуг, а також переліки адміністративних послуг, які ними надаються; придбанням необхідного серверного, телекомунікаційного обладнання, ліцензійного програмного забезпечення; одержанням через Портал громадянами та суб’єктами господарювання інформації про хід розгляду їх заяв, а також результати надання адміністративних послуг. Так само передбачені заходи з упровадження механізму оплати за надання адміністративних послуг через Портал та створення комплексної системи захисту інформації на Порталі.

За інформацією з Урядового порталу на сьогодні Мінекономрозвитку розроблено пілотну версію Порталу. Функціональні можливості пілотної версії Порталу передбачають доступ до інформації про адміністративні послуги, органи, що надають такі послуги, нормативно-правові акти, що регулюють питання надання адміністративних послуг, реєстр адміністративних послуг [270].
Як зазначалося нами вище, серед відомостей, що мають розміщуватися на Порталі згідно з пунктом 7 Порядку ведення Єдиного державного порталу адміністративних послуг, визначено такий інформаційний ресурс як Реєстр адміністративних послуг.

Потреба у створенні Реєстру обґрунтовувалася необхідністю впорядкування інформації про загальну кількість адміністративних послуг в Україні, їх платність або безоплатність тощо. Не в останню чергу це було зумовлено тим, що багато адміністративних послуг «подрібнювалися» на окремі «платні послуги», а також великим різноманіттям підходів до формування переліків послуг у різних місцевих органах публічної влади у ході розвитку системи надання адміністративних послуг в Україні. Крім того, інформація з Реєстру стала основою для розбудови Єдиного державного порталу адміністративних послуг [117, с. 263-264].
Стаття 16 Закону України “Про адміністративні послуги” визначає мету Реєстру адміністративних послуг (далі – Реєстр), встановлює орган виконавчої влади, відповідальний за його формування і ведення, та визначає змістовне наповнення Реєстру [136].

Так, відповідно до частини 1 ст. 16 Закону, Реєстр формується і ведеться центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику економічного розвитку
. Приписи частини 1 ст. 16 Закону також визначають, що метою створення та функціонування Реєстру є: 1) ведення обліку адміністративних послуг; 2) забезпечення відкритого і безоплатного доступу до інформації про адміністративні послуги.
Згідно частини 2 цієї ж статті Закону, Реєстр містить інформацію про:

1) перелік адміністративних послуг;

2) правові підстави надання адміністративних послуг;

3) суб’єкта надання адміністративних послуг;

4) розмір плати (адміністративний збір) за адміністративну послугу (у разі надання послуги на платній основі);

5) інші відомості, визначені Кабінетом Міністрів України.

Відповідно до частини 3 ст. 16 Закону Порядок ведення Реєстру визначається Кабінетом Міністрів України. З цією метою було ухвалено постанову Кабінету Міністрів України від 30 січня 2013 р. № 57 “Про затвердження Порядку ведення Реєстру адміністративних послуг” [177]. 
Згідно з пунктом 1 цього Порядку, він визначає механізм ведення Реєстру як єдиної інформаційної комп’ютерної бази даних про адміністративні послуги, що надаються відповідно до закону суб’єктами надання адміністративних послуг.

У Порядку ведення Реєстру адміністративних послуг (далі – Порядок) конкретизовано суб’єктів, що подають Мінекономрозвитку інформацію про адміністративні послуги, які надаються відповідними суб’єктами їх надання, а також врегульовано технічні питання функціонування Реєстру, форму подання інформації тощо. При цьому необхідно зауважити, що поняття й порядок ведення Реєстру вперше було нормативно врегульовано Кабінетом Міністрів ще у 2009 році відповідним Положенням
, тобто за три роки до прийняття Закону України “Про адміністративні послуги”.
Приписи частини 2 ст. 16 Закону України “Про адміністративні послуги” щодо інформації у Реєстрі відтворено без суттєвих змін у пункті 5 Порядку, а також уточнено й доповнено такими вимогами щодо додаткової інформації:

– назва адміністративної послуги;

– результат надання адміністративної послуги;
– правові підстави для встановлення розміру плати за її надання.
Передбачені у пункті 5 Порядку відомості конкретизуються у Додатку 1 до Порядку («Інформація, що подається для внесення відомостей до Реєстру адміністративних послуг»), де їх відображено у вигляді таблиці, і серед іншого у крайньому правому стовпчику зазначено «правові підстави для надання адміністративної послуги та встановлення розміру плати за її надання». Зрозуміло, що підстави для надання послуги і підстави для встановлення плати доцільно було б розмежувати на окремі позиції для кращого структурування відомостей, а також більш зручної їх обробки та використання.

Щодо сьогоднішнього стану Порталу та Реєстру адміністративних послуг науковці зазначають наступне. Перелік послуг, відображений у Реєстрі на офіційному сайті Мінекономрозвитку України (http://www.me.gov.ua/) поки не відповідає переважній більшості вимог і критеріїв Закону України “Про адміністративні послуги” та Порядку ведення Реєстру адміністративних послуг. Насамперед, наразі відомості відтворено у зазначеному Реєстрі несистемно й невпорядковано, у вигляді зведеної інформації від усіх суб’єктів надання адміністративних послуг. 
Дещо оновлену версію Реєстру представлено на Єдиному державному порталі адміністративних послуг (пілотна версія, http://poslugy.gov.ua), де послуги згруповано за суб’єктами звернення («Іноземні громадяни», «Суб’єкти господарювання», «Фізичні особи» та «Юридичні особи»). Ресурс перебуває на стадії розробки, і відображений на Порталі Реєстр не є цілком придатним для отримання суб’єктами звернення в електронний спосіб повноцінної інформації про адміністративні послуги. У той же час, позитивним здобутком Порталу і пропонованого ним Реєстру є можливість здійснювати пошук не лише за назвами адміністративних послуг, але і за суб’єктами їх надання та ЦНАП [117, с. 271-272].
Розділ 4

Забезпечення надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ 

4.1. Інформаційного забезпечення надання адміністративних послуг 
у сфері внутрішніх справ

В умовах становлення демократичного суспільства пріоритетного значення набуває інформаційна сфера, яка виступає каталізатором розвитку всіх інших сфер життєдіяльності: економічної, соціальної, політичної тощо. Її належне функціонування за принципами відкритості, доступності, а також захищеності персональних даних, визначених у пп. 4 і 6 ч. 1 ст. 4 Закону України «Про адміністративні послуги» [136], сприятиме підвищенню якості надання адміністративних послуг і зниженню рівня корупції, що є однією з найболючіших проблем українського суспільства. 
Ключова роль у забезпеченні стабільного функціонування інформаційної сфери в сучасних умовах належить державі. Саме на державу, як основний регулятор суспільних процесів, покладено важливу місію спрямовувати та стимулювати розвиток інформаційної сфери, її відкритість, неупередженість, не допускати негативних проявів, тим самим прискорювати перехід України до якісно нової стадії – інформаційного суспільства. 
Як зазначається у розділі І Закону України «Про основні засади розвитку інформаційного суспільства в Україні на 2007-2015 роки», одним із головних пріоритетів України є прагнення побудувати орієнтоване на інтереси людей, відкрите для всіх і спрямоване на розвиток інформаційне суспільство, в якому кожен міг би створювати і накопичувати інформацію та знання, мати до них вільний доступ, користуватися і обмінюватися ними, щоб надати можливість кожній людині повною мірою реалізувати свій потенціал, сприяючи суспільному і особистому розвиткові та підвищуючи якість життя [203].
Ці особливі суспільні відносини, що виникають у процесі обміну, одержання, використання, зберігання та споживання інформації називаються інформаційними [17, с. 173]. Їх правову основу в Україні складають Конституція України, Закон України «Про інформацію» від 2 жовтня 1992 року № 2657‑ХІI, Закон України «Про доступ до публічної інформації» від 13 січня 2011 року № 2939-VI інші законодавчі та підзаконні акти.

Так, відповідно до ст. 1 Закону України «Про інформацію» інформацією вважаються будь-які відомості та/або дані, які можуть бути збережені на матеріальних носіях або відображені в електронному вигляді [194].

Усі громадяни України і юридичні особи мають право на інформацію, яке згідно з п. 1 ст. 6 Закону України «Про інформацію» забезпечується обов’язком органів публічної влади інформувати про свою діяльність та прийняті рішення; створенням в органах державної влади спеціальних інформаційних служб або систем, що забезпечували б у встановленому порядку доступ до інформації; вільним доступом суб`єктів інформаційних відносин до статистичних даних, архівних, бібліотечних і музейних фондів; формування механізму реалізації права на інформацію, здійсненням державного контролю за додержанням законодавства про інформацію; встановленням відповідальності за порушення законодавства про інформацію [194].

Основними елементами інформаційної діяльності щодо належного інформаційного забезпечення надання адміністративних послуг, зокрема у сфері внутрішніх справ є такі: 

– визначення переліку необхідної інформації (здійснюється із урахуванням оптимальних параметрів і вимог до кількості та якості запропонованої одержувачу адміністративної послуги інформації);

– визначення платності або безоплатності інформації, що надається адміністративним органом і порядку здійснення оплати у разі необхідності; 

– оптимальний вибір носіїв інформації (має відбуватися з урахування інтересів усіх груп та верств населення).

Щодо належного інформаційного забезпечення не вщухають дискусії як серед законодавців та науковців, так і представників засобів масової інформації та громадськості. Загально визнаним є те, що інформація про адміністративну послугу і порядок її надання має бути повністю відкритою та максимально доступною для розуміння [235, с. 23]. 

Як засвідчує аналіз думок фахівців та досвіду надання адміністративних послуг для суб’єктів звернення становить інтерес така інформація: 

– перелік послуг відповідно до суб’єктів їх надання;

– перелік категорій одержувачів послуги;

– місцезнаходження уповноваженого органу (повна адреса, перелік основних транспортних маршрутів, електронної пошти та офіційного сайту, контактні телефони (факс) тощо);

– контактні дані, безпосередньо щодо особи, уповноваженої надавати послугу (прізвище, ім’я та по батькові, номер кабінету для прийому одержувачів послуги, контактні телефони (факс), електрона адреса);

– порядок одержання консультації щодо процедури надання адміністративної послуги;
– графік прийому одержувачів послуги;
– розміри та порядок оплати за надання послуги (загальна сума вартості послуги та банківські реквізити одержувача, якщо оплата здійснюється за декількома рахунками, вказується відповідно сума та банківські реквізити кожного з одержувачів), адреса найближчої банківської установи (обов’язково вказується адреса банківської установи, з якою укладено договір про надання банківських послуг, відповідно зменшується розмір банківської комісії за проведення передбачених у договорі банківських операцій), зразки заповненої квитанції про оплату послуги, бланки квитанції);

– вимоги до терміну надання послуги, а також до строків здійснення відповідних дій, прийняття рішень у процесі її надання;

– перелік документів, необхідних для одержання послуги, в тому числі з урахуванням можливості надання копій таких документів;

– склад і послідовність дій одержувача послуги протягом здійснення процедур, пов’язаних з її одержанням;
– умови отримання послуги особами з обмеженими фізичними можливостями, громадянам похилого віку;
– вичерпний перелік підстав для відмови у наданні послуги;

– порядок оскарження (інформація щодо безпосереднього та прямого керівництва уповноваженого органу (ПІБ, номер кабінету, контактні телефони (факс), електронна адреса, форма та зразок заповненої скарги, склад і послідовність дій щодо оскарження); 

– умови та порядок відшкодування завданих збитків (склад і послідовність відповідних дій одержувача послуги);

– умови та порядок анулювання наданої послуги; 

– порядок виправлення можливих недоліків наданої послуги та відшкодування завданих при цьому її одержувачам збитків; 

– альтернативні варіанти одержання послуги.
Одержання необхідної інформації може здійснюватися як за місцем безпосереднього надання відповідної послуги, тобто в адміністративній будівлі уповноваженого органу (інформаційні стенди), так і за межами адміністративної будівлі (віддалений спосіб) через засоби телекомунікаційного зв'язку, друковані видання (довідники, бюлетені, періодичні видання з інформацією щодо певних змін та доповнень).

Крім того, така інформація може отримуватися як через загальнодержавні, так і через внутрішньовідомчі джерела та носії інформації, а також шляхом інформування суб’єктом надання адміністративної послуги за запитом суб’єкта звернення.

Згідно з ч. 1 ст. 6 Закону України «Про адміністративні послуги» суб’єкти звернення мають право на безоплатне отримання інформації про адміністративні послуги та порядок їх надання, що забезпечується шляхом надання їм безоплатного доступу до Реєстру адміністративних послуг, розміщеного на Урядовому порталі, функціонування цілодобової Урядової телефонної довідки та інформування таких суб’єктів через засоби масової інформації.

Функціонування специфічних інформаційних ресурсів у сфері адміністративних послуг  – Реєстру адміністративних послуг і Єдиного державного порталу адміністративних послуг визначають відповідно статті 16 та 17 Закону України “Про адміністративні послуги”. 
Згідно з ч. 1 ст. 16 Закону України «Про адміністративні послуги» Реєстр адміністративних послуг формується і ведеться центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику економічного розвитку, з метою ведення обліку адміністративних послуг та забезпечення відкритого і безоплатного доступу до інформації про них.

Зазначений реєстр містить інформацію про перелік адміністративних послуг, правові підстави їх надання, суб’єкта надання, розмір плати  (адміністративний збір) за адміністративну послугу (у разі надання послуги на платній основі) та інші відомості, визначені Кабінетом Міністрів України. Порядок ведення зазначеного реєстру також визначається Кабінетом Міністрів України [136].

Перелік адміністративних послуг. Такий перелік повинен упорядковувати й групувати послуги бажано за певними критеріями (наприклад, за суб’єктами надання послуг, за сферами суспільних відносин, за моделями життєвих ситуацій тощо), а також бути спрямованим до максимально повного охоплення всіх надаваних у державі адміністративних послуг [117, с. 267].
Правові підстави надання адміністративних послуг. Конкретні правові підстави та їх обсяг у Реєстрі не деталізовано. Однак у ньому повинні міститися посилання не лише на законодавчі акти, але й на підзаконні акти, прийняті на їх виконання. Доцільно вказувати не лише назву і реквізити нормативного акта, але, за потреби, і конкретну норму – статтю (пункт, підпункт, якщо акт має значно ширший предмет регулювання). У необхідних випадках слід навести норми міжнародних договорів, які регулюють це питання, адже норми міжнародного договору у сфері адміністративних послуг мають пріоритет над нормами національного законодавства [117, с. 268].
Суб’єкт надання адміністративних послуг. Найменування суб’єкта надання адміністративної послуги – це повна офіційна назва органу або його структурного підрозділу та, за наявності, скорочена назва. За необхідності також має бути вказано посаду посадової особи, уповноваженої надавати послугу. Найменування суб’єкта надання адміністративної послуги може бути загальним або спеціальним. Конкретну інформацію щодо адреси (місцезнаходження) певного суб’єкта надання адміністративних послуг у відповідній адміністративно-територіальній одиниці доцільно подавати не у Реєстрі, а на Єдиному державному порталі адміністративних послуг [117, с. 268–269].
Розмір плати (адміністративний збір) за адміністративну послугу (у разі надання послуги на платній основі). До реформування законодавства з питань оплати адміністративних послуг, розмір плати може відображатись у Реєстрі в різний спосіб, залежно від закріплення в акті, що регулює надання послуги, – тобто в неоподатковуваних мінімумах доходів громадян (сума в розмірі 17 грн. 64 коп.); у мінімальних заробітних платах; в абсолютних одиницях, зокрема й в іноземних валютах та еквівалентах таким валютам тощо [117, с. 269].

Як зазначалося нами вище, відповідно до Закону України «Про адміністративні послуги» отримати інформацію про адміністративні послуги та порядок їх надання суб’єкти звернення можуть також шляхом функціонування цілодобової Урядової телефонної довідки та інформування таких суб’єктів через засоби масової інформації.

Згідно з ч. 2 ст. 6 Закону України «Про адміністративні послуги» детальну інформацію щодо кожної конкретної адміністративної послуги можна отримати безпосередньо у суб’єкта її надання як дистанційно за допомогою засобів телекомунікації (з веб-сайтів, за телефоном, електронною поштою тощо), так і у місцях прийому одержувачів послуг (з довідково-інформаційних матеріалів, інформаційних стендів із зразками відповідних документів та обсягом необхідної інформації тощо) [136]. 

Щодо інформаційних стендів, облаштованих у місцях прийому суб’єктів звернень, слід звернути увагу, що такі стенди мають бути належним чином розміщені та містити інформацію щодо переліку адміністративних послуг, які надаються у даному місці; про графік прийому суб`єктів звернення; щодо осіб, уповноважених надавати відповідну адміністративну послугу (ПІБ, номер кабінету, в якому здійснюється приймання); про перелік документів, необхідних для отримання необхідної послуги та зразків їх заповнення тощо. Отже облаштування таких стендів та обсяг поданої в них інформації повинні сприяти отриманню суб’єктом звернення адміністративної послуги без сторонньої консультативної допомоги.

Крім того, надання адміністративних послуг в електронній формі та доступ суб’єктів звернення до інформації про адміністративні послуги з використанням мережі Інтернет забезпечується через Єдиний державний портал адміністративних послуг, який є офіційним джерелом інформації про надання адміністративних послуг в Україні та одним із способів їх отримання [136]. Детально питання функціонування Єдиного державного порталу адміністративних послуг розглядалися нами у підрозділі 3.6.

Також зауважимо, що одним із способів забезпечення доступу суб’єктів звернення за отриманням адміністративних послуг до необхідної інформації про такі послуги є інформаційна картка адміністративної послуги, яка складається й затверджується суб’єктом надання адміністративних послуг на кожну адміністративну послугу, яку він надає відповідно до закону. 

Відповідно до п. 2 ст. 8 Закону України «Про адміністративні послуги» інформаційна картка адміністративної послуги повинна містити наступну інформацію.

1) Про суб’єкта надання адміністративної послуги та / або центр надання адміністративних послуг (його найменування, місцезнаходження, режим роботи, телефон, адресу електронної пошти та веб-сайту).
2) Про перелік документів, необхідних для отримання адміністративної послуги, порядок та спосіб їх подання, а у разі потреби – інформацію про умови чи підстави отримання адміністративної послуги. Додатково до вимог Закону також рекомендується у разі вимагання документів, які отримуються в інших органах влади чи установах, організаціях: по-перше, вичерпно визначати кількість таких документів (тобто давати нумерований перелік); по-друге, зазначати за можливості контакти органів (установ), які видають такі документи. Це зніме потребу надавати додаткові консультації про місце отримання відповідних документів. Неприйнятим є виклад замість переліку документів, що має подати суб’єкт звернення, посилань на норми законодавства, у яких такий перелік визначено [117, с. 131];

3) Про платність або безоплатність адміністративної послуги, розмір та порядок внесення плати (адміністративного збору) за платну адміністративну послугу. До інформації про платність (безоплатність) послуги доцільно зазначати і реквізити для платежу, адже плата переважно вноситься перед поданням заяви [117, с. 131];

4) Про строк надання адміністративної послуги. Цей строк має визначатися у невідкладному наданні послуги – тобто в момент особистого звернення, або у робочих чи календарних днях, а для деяких адміністративних послуг – у місяцях [117, с. 131-132];

5) Про результат надання адміністративної послуги. Необхідно чітко визначити, який документ має отримати у результаті розгляду та вирішення справи особа (наприклад, «свідоцтво про …», «дозвіл на ..», «витяг з рішення про …», «договір» тощо), або ж які дії можуть вважатися завершенням процедури надання адміністративної послуги (наприклад, внесення запису до реєстру, проставлення штампа та або підпису на документі тощо) [117, с. 132];

6) Про можливі способи отримання відповіді (результату). Можливими способами отримання відповіді (результату адміністративної послуги) є, насамперед особисто (поштою). При цьому в інформаційній картці необхідно зазначити чи має можливість суб’єкт звернення обрати спосіб отримання відповіді (результату), чи цей спосіб безальтернативно визначений законодавством. До речі, у разі наявності у місті кількох центрів надання адміністративних послуг у особи буває можливість замовити послугу в одному офісі, а результат отримати в іншому. Про таку можливість теж необхідно інформувати суб’єктів звернень [117, с. 132];

7) Про акти законодавства, що регулюють порядок та умови надання адміністративної послуги. Щонайменше мають бути визначені спеціальні (тематичні) нормативні акти, які стосуються надання адміністративної послуги. Недоцільно переобтяжувати інформаційну картку актами, які мають віддалене, фрагментарне чи опосередковане відношення до адміністративної послуги, навіть якщо у них визначені засадничі функції чи завдання, що стосуються певної сфери (наприклад, посилання на норми Конституції України або статусні закони: «Про центральні органи виконавчої влади», «Про місцеве самоврядування в Україні») [117, с. 132].

Крім того, при складанні інформаційної картки необхідно виходити з того, що інформаційна картка адміністративної послуги має своїм завданням надання корисної для особи інформації і не повинна бути переобтяженою зайвими відомостями. Слід дотримуватись балансу між інформативністю картки та її зручністю для користування. Надмірні масиви інформації збільшують розмір карток і змушують суб’єктів звернення знайомитися з великими обсягами інформації. У таких випадках суб’єкт звернення віддасть перевагу зверненню за особистою консультацією до персоналу [117, с. 132-133].

Відповідно до абз. 2 ч. 2 ст. 8 Закону України «Про адміністративні послуги» інформаційна картка адміністративної послуги розміщується суб’єктом надання адміністративних послуг на його офіційному веб-сайті та у місці здійснення прийому суб’єктів звернень [136].

У зв’язку з тим, що сфера надання адміністративних послуг сьогодні знаходиться у стадії реформування, належного інформаційного забезпечення потребують не тільки одержувачі послуг, але й самі надавачі (працівники органів внутрішніх справ, уповноважені надавати відповідні послуги). З цією метою, на наш погляд, окрім згаданих інформаційних карток, необхідним організаційним елементом забезпечення високого рівня обслуговування в адміністративній сфері є розроблення стандартів адміністративних послуг та регламентів надання адміністративних послуг. Питання регламентації надання та стандартизації адміністративних послуг детально розглядаються нами відповідно у підрозділах 3.3. і 5.4.

Досить розповсюдженим і доступним для усіх верств населення способом інформування відвідувачів (адже не потребує додаткових навичок і вмінь) є особисте консультування, здійснюване як адміністраторами ЦНАП, котрі зобов’язані надавати суб’єктам звернення вичерпну інформацію та консультації щодо вимог та порядку надання адміністративних послуг, так і безпосередньо уповноваженими особами суб’єктів надання адміністративної послуги. Разом з тим, перспективним і зручним способом консультування щодо отримання адміністративної послуги може бути запровадження консультацій в он-лайн режимі [97, с. 49–50]. 
Загалом, проблеми інформаційного забезпечення діяльності органів влади з надання адміністративних послуг необхідно розглядати у двох аспектах: 

– організація та форми інформаційного забезпечення (організаційний);

– зміст і спрямованість інформаційних матеріалів (змістовий) .

У першому аспекті метою розв’язання проблем інформаційного забезпечення надання адміністративних послуг є інформування громадян найбільш зручними для них способами з використанням різних джерел інформації в залежності від особливостей категорій споживачів адміністративних послуг. Тобто, йдеться про створення належної системи доступу громадян до інформації про адміністративні послуги у сфері внутрішніх справ, нормативно-правове забезпечення та інші, необхідні відомості.
У другому аспекті проблема інформаційного забезпечення споживачів адміністративних послуг має розглядатися через призму повноти, вичерпності, зрозумілості відповідної інформації. При цьому необхідно враховувати наявність таких проблем, як великий обсяг нормативної бази і водночас складність, заплутаність, інколи суперечливість норм різних нормативно-правових актів, які значно ускладнюють процес отримання споживачем інформації про адміністративні послуги. 
З огляду на зазначене, складання переліку адміністративних послуг, його змістовне наповнення та встановлення порядку визначення його юридичної чинності є ключовим моментом розв’язання проблеми інформаційного забезпечення споживачів адміністративних послуг [67]. 
Отже, інформаційне забезпечення надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ, ураховуючи необхідність підвищення їх якості та доступності надання, має будуватися відповідно до таких вимог:
1) визначення та нормативне закріплення оптимальних параметрів і вимог до кількості та якості запропонованої споживачеві інформації;
2) вибір способів розміщення інформації, що у повній мірі повинні відповідати вимогам доступності та зручності, а також враховувати сучасні інформаційні технології; 

3) оптимальний підбір способів викладення інформації відповідно до кожного типу її розміщення. 
Так, для забезпечення зручності користування інтернет-ресурсом слід використовувати електронні посилання, кодування назв адміністративних послуг тощо. Необхідно також здійснювати оформлення інформації у вигляді регламентів, стандартів адміністративних послуг та ін.

Реалізація зазначених вимог дозволить значно підвищити якість та доступність адміністративних послуг для їх споживачів, ефективність діяльності суб’єктів надання, знизити рівень корупції та зловживань з боку посадових осіб уповноважених органів, а отже, поліпшити стосунки між владою і громадськістю.

4.2. Персонал у сфері надання адміністративних послуг ОВС 
та вимоги до його компетентності й кваліфікації

Незважаючи на широке впровадження новітніх методів оптимізації праці, людський чинник і нині залишається вирішальним у багатьох галузях суспільного життя, зокрема, у сфері обслуговування населення. При цьому, якість надання адміністративних послуг у більшій мірі залежить від персоналу адміністративного органу, безпосередня діяльність якого спрямована на реалізацію відповідних правових та управлінських заходів у зазначеній сфері.

Відповідно до усталеного визначення персонал – це особливий склад установи, підприємства або частина цього складу, що становить групу, утворену за фаховими або іншими ознаками  [241, с. 729]. 

При цьому, в навчальній літературі поняття «персонал» визначається, як усі працівники (трудовий колектив, кадри), що виконують виробничі або управлінські операції, спрямовані на переробку предметів праці з використанням засобів праці. Враховуючи зазначене, можна стверджувати, що головним у роботі з персоналом є, в першу чергу, забезпечення результативного виконання поставлених завдань, зокрема, з надання адміністративних послуг [257, с. 219].
Термін «персонал» є універсальним, оскільки, охоплює всіх осіб, що на законних підставах перебувають у трудових правовідносинах з наймачем, тобто є працівниками підприємств, установ, організацій та державних органів. Разом із тим, у процесі організації трудової діяльності не слід забувати, що персонал – це не тільки працівники, що відповідають певним, установленим критеріям та вимогам, а перш за все люди зі складним комплексом індивідуальних якостей, серед яких соціально-психологічні відіграють вирішальну роль; це частина економічного та інноваційного простору підприємства, організації, в якому радикальні ринкові перетворення мають не лише цілеспрямовано адсорбуватися (входити у життєве середовище організації та адаптуватися до нього), але й приносити очікувані результати [119, с. 33].

На сьогодні у чинному законодавстві України відсутнє визначення терміну «персонал», натомість використовуються досить різноманітні поняття, як-то: “працівники”, “наймані працівники”, “робітники”, “службовці” (вживаються у Кодексі законів про працю України) [79], «службовці», «державні службовці» (вживаються у Законі України «Про державну службу») [149], «посадова особа» (вживається у Законі України «Про адміністративні послуги») [136].

Крім цього, специфіка діяльності у сфері внутрішніх справ певним чином позначається на виборі назв основних категорій персоналу у цій сфері. Так, у нормативно-правових актах України для позначення працівників органів внутрішніх справ використовуються такі терміни: «працівники, що проходять державну службу в органах внутрішніх справ», “працівники міліції”, “працівники органів внутрішніх справ” (вживаються у Законі України «Про міліцію») [199], «атестовані працівники органів внутрішніх справ України» (вживаються у Законі України «Про пенсійне забезпечення осіб, звільнених з військової служби, та деяких інших осіб») [204] “особи начальницького і рядового складу органів внутрішніх справ” (вживається у Положенні про проходження служби рядовим і начальницьким складом органів внутрішніх справ) [175], «працівники правоохоронних органів» (вживається у Законі України «Про державний захист працівників суду і правоохоронних органів») [145]. Ця невизначеність негативним чином позначається на правозастосовній діяльності, а відповідно і на організації діяльності у сфері внутрішніх справ.

Надалі зупинимося на найбільш універсальному терміні «персонал», що використовується у сфері державного управління, оскільки, інститут державної служби інтегрує відповідно до свого предмета всі напрями адміністративної діяльності органів виконавчої влади, їх структурних підрозділів та служб  [121, с. 77].
Працівники органів внутрішніх справ, зокрема, особи, що безпосередньо надають адміністративні послуги, можуть уважатися державними службовцями, адже вони мають основні ознаки як службовця взагалі, так і державного службовця зокрема, а їх професійна діяльність відповідає змісту поняття «державна служба». 

Службовець (і це особливість його юридичного статусу) є учасником специфічного правовідношення, оскільки він вступає як у трудові правовідносини, пов’язані з особистим професійним становищем, трудовими правами та обов’язками, із самим процесом праці, так і в адміністративно-правові, пов’язані з виконанням вимог служби, управлінських функцій [251, с. 5.].

Крім того, згідно із Законом України «Про державну службу» від 5 грудня 2012 р. № 5483-17 «державна служба в Україні – це професійна діяльність державних службовців з підготовки пропозицій щодо формування державної політики, забезпечення її реалізації та надання адміністративних послуг» [149].

Державний службовець – це громадянин України, який займає посаду державної служби в державному органі, органі влади Автономної Республіки Крим або їх апараті, одержує заробітну плату за рахунок коштів державного бюджету, крім випадків, визначених законом, та здійснює встановлені для цієї посади повноваження, безпосередньо пов'язані з реалізацією завдань та виконанням функцій державного органу або органу влади Автономної Республіки Крим, зокрема щодо надання адміністративних послуг [149].

Відповідно до зазначеного основними ознаками державного службовця є такі: 

а) це фізична особа, громадянин України;

б) володіє державною мовою і має необхідну професійну підготовку;

в) відповідає усім вимогам законодавства України про державну службу;

г) обіймає посаду державної служби, у встановленому законодавством порядку отримує кваліфікаційний розряд (ранг, класний чин, спеціальне звання); 

д) виконує державні функції, повноваження державних органів, вирішує державні завдання в економічній, соціальній, адміністративно-політичній сферах (фінансова діяльність держави, розвиток культури, забезпечення громадського порядку й безпеки, митна і банківська справа, боротьба з правопорушеннями, зовнішньополітична діяльність тощо); 

е) виконує дії, які, як правило, викликають певні юридичні наслідки; 

є) невиробничий характер діяльності; 

ж) укладає з державними органами трудовий договір. [71, с. 104].

Слід зазначити, що згідно з ч. 1 ст. 17 Закону України «Про міліцію» однією з особливостей проходження державної служби в підрозділах міліції на відміну від інших органів виконавчої влади є те, що працівник міліції приймається на службу за контрактом [199]. Хоча, працівники органів внутрішніх справ і задіяні у процесі надання відомчих адміністративних послуг, дія Закону України «Про державну службу» на них не поширюється (пп. 9 п. 2 ст. 2 цього Закону) [149].

Правоздатність персоналу, що здійснює надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ визначається як загальними правовими актами, так і спеціальними, зокрема тими, що унормовують діяльність державної служби та органів внутрішніх справ України, а саме: Конституцією України, законами України «Про державну службу», «Про міліцію» тощо.

Відповідно до ст. 15 Закону України «Про державну службу» право на державну службу з урахуванням вимог щодо рівня професійної компетентності, напряму підготовки (спеціальності) та обмежень, установлених цим Законом, мають громадяни України, яким виповнилося 18 років, незалежно від раси, кольору шкіри, політичних, релігійних та інших переконань, статі, етнічного та соціального походження, майнового стану, місця проживання, які вільно володіють державною мовою [149]. 

Згідно з адміністративно-правовим поділом державні службовці традиційно розглядаються з точки зору виду покладених на них повноважень і поділяються на такі групи: 1) посадові особи; 2) представники влади; 3) фахівці; 4) допоміжно-обслуговуючий персонал і службовці, які виконують спеціальні роботи, зокрема й у сфері внутрішніх справ  [256, с. 451]. 

У зв’язку з відсутністю законодавчого визначення поняття «посадова особа» для вирiшення питання щодо його визначення Міністерством юстиції України запропоновано виходити з правозастосовної практики, яка зазначає, що головним критерiєм вiднесення особи до кола посадових осiб є наявнiсть в неї органiзацiйно-розпорядчих або адмiнiстративно-господарських функцій [280].

Серед посадових осіб найважливіше місце відводиться керівникам. До керівників відносяться особи, відповідальні за прийняття і організацію виконання управлінських рішень, і таких, які мають підлеглих. Інакше кажучи вони володіють правами зовнішнього і внутрішньо-організаційного керівництва. Саме керівники наділені правом приймати рішення про надання або відмову в наданні адміністративних послуг. До посадових осіб органів внутрішніх справ відносять тих працівників, які мають право приймати осіб на службу, призначати на посаду, звільняти зі служби, присвоювати спеціальні звання (наприклад, начальники управлінь МВС України, ректори вищих навчальних закладів МВС України).

Представником влади слід вважати посадову особу, наділену правами і обов’язками щодо здійснення функцій органів державної влади або державного управління, відповідно до яких вона має право давати обов’язкові для виконання вказівки громадянам, установам і організаціям. Такими повноваженнями володіють, зокрема, працівники органів міліції, державної санітарної інспекції, державного пожежного нагляду. До представників влади у системі ОВС відносять осіб, яким присвоєно спеціальне звання міліції чи внутрішньої служби і які виконують функції щодо охорони громадського порядку, забезпечення громадської безпеки та боротьби зі злочинністю. Вони мають право надавати обов’язкові для виконання вказівки особам, не підпорядкованим їм у службі, у зв’язку з реалізацією повноважень згідно з чинним законодавством, наприклад, здійснювати контроль у сфері надання адміністративних послуг. 

Найбільш чисельною і структурно складною категорією є фахівці, які характеризуються наявністю набутих у результаті спеціального навчання професійних умінь і навичок у сфері їх діяльності. Такі особи безпосередньо контактують із суб’єктами звернення, зокрема, надають консультації; приймають документи, необхідні для надання адміністративної послуги; видають суб’єкту звернення відповідний адміністративний акт; здійснюють підготовку та реалізацію управлінських рішень щодо надання або відмови у наданні адміністративної послуги. Базовим критерієм віднесення державних службовців до фахівців є використання ними професійних знань, умінь і навичок, набутих у результаті спеціалізованого навчання та тренувань. Додатковим критерієм є відсутність у них осіб, які підлеглі їм за посадою, і відповідно права розпоряджатися у сфері внутрішньо-організаційної діяльності  [15, с. 167].

До допоміжно-обслуговуючого персоналу відносяться працівники, які виконують обов’язки щодо забезпечення управлінського процесу, нормального функціонування установи в цілому. Такі особи, як правило, зайняті технологічними операціями зі збирання, фіксації, оформлення, збереження, пошуку, розмноження і контролю за проходженням інформації та її носіїв. Це працівники підрозділів документаційного забезпечення, технічні секретарі, інший обслуговуючий та допоміжний персонал [256, с. 451-452].

Особливістю проходження державної служби в підрозділах міліції є те, що згідно зі ст. 17 розділ IV Закону України «Про міліцію» від 20 грудня 1990 р. № 565-XII на службу до міліції приймаються на контрактній основі громадяни України, які досягли 18-річного віку (крім випадків, установлених законодавством), мають повну загальну середню освіту, володіють державною мовою, здатні за своїми особистими, діловими і моральними якостями, фізичною підготовкою і станом здоров’я виконувати покладені на міліцію завдання. При прийнятті на службу до міліції може бути встановлено випробування строком до одного року. Стосовно осіб, які претендують на службу в міліції, за їх письмовою згодою проводиться спеціальна перевірка в порядку, встановленому Законом України «Про засади запобігання і протидії корупції». 

Особливості проходження служби в органах внутрішніх справ також позначаються на класифікації персоналу в цій сфері. Згідно з Положенням про проходження служби рядовим і начальницьким складом органів внутрішніх справ, затвердженим постановою Кабінету Міністрів Української РСР від 29 липня 1991 р. № 114, до рядового і начальницького складу органів внутрішніх справ належать особи, які перебувають у кадрах Міністерства внутрішніх справ і яким присвоєно спеціальні звання, встановлені законодавством [175].

До виконання функцій з надання адміністративних послуг ОВС, як правило, можуть бути задіяні усі категорії начальницького складу органів внутрішніх справ, як-то: 

молодший начальницький склад (молодший сержант міліції, сержант міліції, старший сержант міліції, старшина міліції) більшою мірою відносяться до групи технічних виконавців;

середній начальницький склад (молодший лейтенант міліції, лейтенант міліції, старший лейтенант міліції, капітан міліції) – відповідно до покладених повноважень можуть належати як до групи технічних виконавців, так і фахівців (виконання обслуговуючих функцій та функцій з безпосереднього надання суб’єктам звернення адміністративних послуг);

старший начальницький склад (майор міліції, підполковник міліції, полковник міліції) належать до групи фахівців і керівників, що відповідно до займаної посади, можуть здійснювати як безпосереднє надання адміністративних послуг, так і приймати рішення по суті адміністративної справи та підписання відповідного адміністративного акта;

вищий начальницький склад (генерал-майор міліції, генерал-лейтенант міліції) – в залежності від характеру адміністративної справи, згідно зі своїм правовим статусом можуть здійснювати підписання адміністративного акта.

Отже, персонал, що здійснює надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ, складається з державних службовців, працівників, що проходять службу в органах внутрішніх справ, правоздатність яких встановлюється у відповідності до чинного законодавства України і полягає, зокрема, у наявності певної професійної підготовки, спеціальних знань та навичок як щодо основних аспектів надання адміністративних послуг взагалі, так і певних особливостей цих послуг, притаманних безпосередньо сфері внутрішніх справ, що забезпечує їм можливість виконувати покладені чинним законодавством функції у цій сфері, а саме: здійснювати відповідно обслуговуючі функції, функції із безпосереднього надання адміністративних послуг, виконання інших процедурних дій у межах певної адміністративної справи, прийняття рішень у справі та підписання відповідного адміністративного акта.

Слід зазначити, що персонал завжди є провідником політики держави, носієм традицій та знань, кожна організація зазнає об’єктивну потребу в персоналі певного освітнього та кваліфікаційного рівня компетентному в своїй професії.

На визначення поняття «професійна компетентність» існують різні погляди. Одні автори окреслюють це поняття як суму знань, умінь і навичок, необхідних для діяльності певного фахівця, інші, дотримуються думки, що професійна компетентність – це не тільки володіння певною сумою знань, а й можливості їх гнучкого використання, які значною мірою залежать від творчих та практичних умінь і навичок фахівця [266]. 

Відповідно до визначення, наданого у Великому тлумачному словнику сучасної української мови, компетентним є той, хто має достатні знання в якій-небудь галузі; який з чим-небудь добре обізнаний; який ґрунтується на знанні, кваліфікований; який має певні повноваження, повноправний, повновладний [32, с. 445].

У словнику російської мови С.І. Ожегова слово «компетентний» визначається як знаючий, оповіщений, авторитетний в якій-небудь галузі, а поняття «компетенція» – як коло питань, в яких хто-небудь добре поінформований; коло повноважень, прав. У Словнику іноземних слів «компетентність» трактується як володіння знаннями, що дозволяють судити про що-небудь, а Радянський енциклопедичний словник дає роз'яснення поняттю «компетенція» як знанням і досвіду в тій або іншій галузі людської діяльності [104, с. 132]. Наведені визначення розкривають сутність поняття «компетентність», як комплексу знань, умінь, навичок у певній галузі, в даному випадку – сфері надання адміністративних послуг.

Разом із тим, професійна компетентність може розглядатися, як єдиний комплекс певних знань, умінь, навичок, психологічних особливостей та професійних позицій [11, с. 133]. Зазначені фактори мають сприяти належній реалізації покладених завдань і функцій, високому рівню виконавської та службової дисципліни.

З точки зору кінцевої мети професійна компетентність є інтегральною характеристикою професіоналізму, що дозволяє визначити рівень підготовленості та здатність особистості успішно вирішувати професійні завдання і виконувати професійні обов’язки. Тому професійна компетентність виступає як основний компонент професіоналізму і визначальний фактор успішності реалізації соціальних та професійних функцій фахівця [134, с. 164].

Отже, сутність професійної компетентності можна розглядати у двох основних аспектах: 1) як здатність людини діяти відповідно до стандартів і 2) як певні характеристики особистості, що дозволяють їй досягнути істотних результатів у власній праці. 

Перший підхід є умовно функціональним, оскільки, заснований на описі певних завдань та реально очікуваних результатів. У даному аспекті персонал ОВС, що здійснює надання адміністративних послуг повинен чітко знати, зокрема, свої функціональні обов’язки щодо забезпечення дотримання адміністративної процедури при наданні відповідних послуг. Другий, – особистісний, тобто такий, що враховує певні якості людини, які забезпечують її успіх у трудовій діяльності [38]. У цьому аспекті персонал органів внутрішніх справ, який надає, зокрема, адміністративні послуги, особливо працівники, що мають безпосередній контакт із суб’єктами звернення, повинні знати правила ділового спілкування і мати відповідні навички. Крім того, вони мають бути спроможними сформувати життєдіяльний трудовий колектив, який міг би належним чином взаємодіяти зі сторонніми організаціями та їхніми представниками для того, щоб відповідні відомчі адміністративні послуги надавалися вчасно і без зауважень зі сторони користувачів та споживачів [279, с. 312].

При цьому, структура і зміст професійної компетентності багато в чому визначається специфікою професійної діяльності та приналежністю професії до певного класу. Професійна діяльність персоналу органів внутрішніх справ у сфері надання адміністративних послуг передбачає безпосередній контакт із суб’єктами звернення щодо об’єктів, які, як правило, становлять підвищений рівень суспільної небезпечності. Їх неправомірне використання може негативним чином позначитися на правопорядку та законності в державі та особистій безпеці громадян.

Тому професійна компетентність персоналу, безпосередньо задіяного в наданні адміністративних послуг ОВС, має певні характерні особливості та складається з таких компонентів:

– професійно-правова компетентність – комплекс правових знань, зокрема, в аспекті професійної діяльності (як-от: у міграційній сфері, безпеки дорожнього руху, обігу зброї, тощо) та навичок щодо ефективного використання механізму правового регулювання адміністративно-правових відносин, зокрема, у сфері надання послуг ОВС;

– соціально-правова компетентність – знання та вміння в галузі взаємодії із суспільними інститутами та людьми, а також володіння прийомами професійного спілкування та поведінки; 

– соціально-психологічна компетентність – стан та індивідуальні особливості особи, що знаходять свій прояв у взаємодії, відносинах з іншими людьми (суб’єктами звернення), у межах певних соціальних груп (трудовий колектив), а також в цілому системи соціальних відносин (економічних, політичних, управлінських та ін.). Найбільш характерними є такі прояви особистості в групах, як комунікативність, агресивність і конфліктність [228, с. 407];

– комунікативна компетентність – наявність необхідних знань у відповідній сфері та вмінь використовувати ці знання під час безпосереднього спілкування, зокрема із суб’єктами звернення;

– персональна компетентність – здібність до постійного професійного росту та підвищення кваліфікації, реалізації себе в професійній діяльності;

– спеціальна компетентність – підготовленість до самостійного виконання конкретних видів діяльності, рішення типових професійних задач, здібність адекватно оцінювати результат своєї праці та самостійно отримувати нові знання та навички за спеціальністю [266].

Кваліфікація праці являє собою ступінь придатності, підготовленості до якого-небудь виду праці; фах, професія, спеціальність [32, с. 422], а кваліфікація персоналу, відповідно – рівень його професійної компетентності.

Отже, кваліфікаційні вимоги до працівників у сфері надання адміністративних послуг, зокрема ОВС, визначаються відповідно до характеру та особливостей відповідних відомчих послуг і передбачають:

– наявність юридичної або іншої фахової освіти з обсягом знань, достатнім для орієнтації у документообігу та процедурах при наданні адміністративних послуг. У будь-якому разі працівник повинен володіти навичками роботи із законодавчою базою, документами тощо. Наявність у фахівців вищої (базової або повної) освіти є обов’язковою вимогою. Додатковий обсяг знань персонал може отримувати на відповідних курсах із підвищення кваліфікації, практичних заняттях, семінарах та тренінгах;

– знання основних нормативно-правових актів, що стосуються надання адміністративних послуг;

– обізнаність з основоположними концептуальними засадами організації діяльності універсаму послуг. Виконання персоналом своїх обов’язків суттєво ускладнюється без внутрішнього усвідомлення та сприйняття ним мети та призначення універсамів послуг;

– вільне володіння українською мовою, у разі необхідності для працівників у населених пунктах компактного проживання національних меншин України, бажаним є володіння мовами цих меншин, а також англійською чи іншими офіційними мовами Ради Європи – для персоналу ОВС у великих населених пунктах;

– фізичний та психічний стан здоров’я, достатній для належного виконання особою службових обов'язків, в тому числі стриманий темперамент та особисті моральні якості, необхідні для безконфліктного спілкування із суб’єктами звернення, зокрема, повага до їх честі та гідності, доброзичливість, неупереджене ставлення до всіх без винятку осіб та водночас готовність врахувати їх конкретні проблеми і специфічні обставини справ. Вимоги передбачають також належний рівень культури спілкування, вміння лаконічно, зрозуміло роз’яснити організаційні та юридичні питання, а також допомогти скласти необхідні документи;

– вміння користуватися комп’ютерною технікою та відповідним програмним забезпеченням. Навички роботи з програмами по обробці інформації й дистанційному спілкуванню зі споживачами та іншими установами. Вміння працювати з локальними інформаційними мережами, мережею Інтернет, іншими електронними й технічними засобами, необхідними для виконання службових обов’язків у сфері надання адміністративних послуг;

– організаційні та комунікативні здібності, вміння своєчасно й належним чином виконувати поставлені завдання, вміння працювати як індивідуально, так і в команді [274, с. 150].

Вимоги до рівня професійної компетентності та кваліфікації особи, яка претендує на зайняття посади в органах внутрішніх справ, пов’язаної з наданням адміністративних послуг, визначаються законодавством України та нормативними актами МВС у відповідності з основною метою, а саме: забезпечення високого якісного рівня обслуговування суб'єктів звернення, відповідно до одного із критеріїв якості надання адміністративних послуг, а саме – професійності.

Працівники міліції, що виконують функції з надання адміністративних послуг, окрім певного переліку знань, вмінь і навичок за своїми психологічними якостями повинен відповідати моральним принципам служби в органах внутрішніх справ, що визначають безумовні вимоги професійної та суспільної моралі до діяльності органів внутрішніх справ. Отже, відповідно до наказу МВС України від 22 лютого 2012 р. № 155 «Про затвердження Правил поведінки та професійної етики осіб рядового та начальницького складу органів внутрішніх справ України» службова діяльність працівника органів внутрішніх справ здійснюється відповідно до таких моральних принципів:

– гуманізму, який проголошує людину, її життя і здоров’я вищими цінностями, захист яких становить сенс і моральний зміст правоохоронної діяльності;

– законності, визнання працівником верховенства права, а також його обов’язкового виконання у службовій діяльності;

– об'єктивності, що виражається в неупередженості при прийнятті службових рішень;

– справедливості, що означає відповідність міри покарання характеру і тяжкості проступку чи правопорушення;

– колективізму і товариства, що виявляються у відносинах, заснованих на дружніх стосунках, взаємній допомозі та підтримці;

– лояльності, що передбачає вірність державі, МВС, повазі і коректному ставленні до державних та громадських інститутів, державних службовців;

– нейтральності, що означає рівне, неупереджене ставлення до всіх політичних партій і рухів, що передбачає відмову працівника від участі в їх діяльності в будь-яких формах;

– толерантності, що полягає в поважному, неконфліктному ставленні до людей з урахуванням соціально-історичних, релігійних, етнічних традицій і звичаїв [180]. 

Отже, необхідною умовою для належного функціонування системи надання адміністративних послуг, зокрема у сфері внутрішніх справ, є постійне підвищення рівня професійної компетентності відповідного персоналу, їх кваліфікації та професіоналізму.
4.3. Фінансове забезпечення надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ
Відповідно до усталеної точки зору фінанси розглядаються, як сукупність грошових коштів, що є в розпорядженні держави  [32, с. 1323]. Крім того, державні фінанси – це система грошових відносин, що історично пов’язана з існуванням держави та забезпечує матеріальну базу для функціонування державної влади [246, с. 119].

У свою чергу під фінансовим забезпеченням розуміється система заходів, що організовуються і проводяться з метою своєчасного та повного задоволення потреб суб’єкта, що фінансується, в грошових коштах. При цьому, фінансове забезпечення органів внутрішніх справ України – це діяльність, яка здійснюється в межах фінансової системи держави в усіх проявах цієї системи та є формою участі в розподілі грошових коштів шляхом отримання фінансових ресурсів. Зміст фінансового забезпечення ОВС витікає з його мети: наділення ОВС відповідними матеріально-технічними ресурсами необхідними для виконання основних обов’язків і завдань, передбачених ст.ст. 2; 15 Закону України «Про міліцію», зокрема тих, щодо яких здійснюються дозвільні та реєстраційні заходи [199]. 

Розглядаючи матеріально-технічне забезпечення ОВС, зокрема щодо надання адміністративних послуг у цій сфері, як ресурсне, коротко розглянемо види ресурсів, залежно від їх ролі, матеріального уявлення і особливостей впливу на процес надання відповідних адміністративних послуг. Такі ресурси можна розподілити на декілька видів:

– фінансові ресурси, як сукупність усіх цільових фондів грошових коштів ОВС, необхідних для їх функціонування, надходження грошових коштів і здійснювані виплати (як централізовані, так і децентралізовані);

– матеріальні ресурси (земельні ділянки, які використовуються для забезпечення діяльності органів державної влади, будівлі, приміщення), територія (дороги, стоянки для автомобілів), забезпечуюча господарська структура; меблі, інвентар, канцтовари;

– технічні ресурси, тобто технічні засоби охорони (системи контролю і сигналізації, технічні забезпечуючі пристрої); комп’ютери та інша оргтехніка, спецтехніка, засоби зв’язку тощо;

– об’єкти права інтелектуальної власності, до яких згідно зі ст. 420 Цивільного кодексу України належать комп’ютерні програми (необхідні для розбудови міжвідомчої електронної взаємодії, налагодження електронного документообігу, також для забезпечення доступу до інформаційних систем і баз даних – згідно пункту компіляції даних або бази даних (реєстри, інформаційні бази, інформаційні системи та бази даних, до яких забезпечується доступ суб’єктам надання адміністративних послуг в процесі виконання ними їхніх функцій, а також які створюються спеціально для сфери адміністративних послуг); фонограми, відеограми (необхідні для повідомлення інформації про адміністративні послуги та роботу ЦНАП особам із особливими потребами; також можуть використовуватись в інформаційних терміналах) [276] та ін. 

Питання та порядок фінансового (матеріального) забезпечення діяльності органів внутрішніх справ з надання адміністративних послуг регулюються законодавством у таких сферах: бюджетно-фінансовій, правоохоронній та щодо надання адміністративних послуг.

Згідно із ч. 2 ст. 18 Закону України «Про адміністративні послуги» закупівля товарів, робіт і послуг для надання адміністративних послуг здійснюється відповідно до Закону України «Про здійснення державних закупівель» [192], дія якого поширюється на всі закупівлі товарів, робіт і послуг, які повністю або частково здійснюються за рахунок державних коштів, за умови, що вартість предмета закупівлі товару, послуги дорівнює або перевищує 100 тисяч гривень, а робіт – 300 тисяч гривень [249].

Для того, щоб зрозуміти, яким чином здійснюється фінансування надання адміністративних послуг ОВС, слід ще раз звернутися до особливостей правового статусу МВС і ДМС України (це питання докладно розглядалося нами у підрозділі 2.4).

Так, згідно з чинним законодавством МВС України, як орган державної влади, є бюджетною, неприбутковою установою, що повністю утримується за рахунок Державного бюджету України (ч. 1 п. 12 ст. 2 гл. 1 розділ І Бюджетного кодексу України) [30]. З цією метою Міністерство внутрішніх справ України має самостійний баланс і разом з ДМС України рахунки в органах Державної казначейської служби України [170; 130]. Таким чином, сьогодні діяльність МВС України фінансується із державного бюджету у відповідності з бюджетними призначеннями
.

Крім того, як головний розпорядник бюджетних коштів
, МВС України уповноважений законом на реалізацію державної політики у сфері внутрішніх справ (п. 1 ч. 2 ст. 22 гл. 4 Бюджетного кодексу України) [30] й має повноваження щодо надання бюджетних асигнувань розпорядникам нижчого рівня, зокрема таким, як ДМС України (як уже зазначалося вище, ДМС не має самостійного балансу, але має рахунки в органах Державної казначейської служби України).

Грошові надходження, за результатами діяльності МВС, як неприбуткової установи, також зараховуються до Державного бюджету України. При цьому згідно з п. 24 ч. 2 ст. 29 гл. 5 розділу ІІ Бюджетного кодексу України плата за надання адміністративних послуг також зараховується до загального фонду державного бюджету.

Оскільки повноваження МВС із надання адміністративних послуг реалізовуються у межах загальної правоохоронної діяльності та підпорядковані їй, то й відповідне матеріально-технічне забезпечення здійснюється щодо загального спектру цієї діяльності. Виключення може мати місце тільки у випадку делегування зазначених повноважень до відповідних центрів надання адміністративних послуг.

Для забезпечення належного фінансування своєї діяльності, у тому числі з надання адміністративних послуг, МВС, як головний розпорядник бюджетних коштів, здійснює відповідно до п.п. 1-3 ч. 5 ст. 22 гл. 4 розділу І Бюджетного кодексу України, зокрема, наступне:

– розробляє плани діяльності на плановий та наступні за плановим два бюджетні періоди;

– організовує і забезпечує на підставі плану діяльності та індикативних прогнозних показників бюджету на наступні за плановим два бюджетні періоди складання проекту кошторису та бюджетного запиту і подає їх до центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування державної бюджетної політики;

– отримує бюджетні призначення шляхом їх затвердження у законі про Державний бюджет України; приймає рішення щодо делегування повноважень на виконання бюджетної програми розпорядниками бюджетних коштів нижчого рівня та/або одержувачами бюджетних коштів, розподіляє та доводить до них у встановленому порядку обсяги бюджетних асигнувань;

– затверджує кошториси розпорядників бюджетних коштів нижчого рівня (плани використання бюджетних коштів одержувачів бюджетних коштів), якщо інше не передбачено законодавством [30].

Розпорядники бюджетних коштів нижчого рівня поділяються на розпорядників коштів другого та третього ступенів. Розпорядниками бюджетних коштів II ступеня є бюджетні установи в особі їх керівників, які уповноважені на отримання асигнувань, прийняття зобов'язань та здійснення виплат із бюджету на виконання функцій самої установи, яку вони очолюють, і на розподіл коштів для переказу розпорядникам ІІІ ступеня та безпосередньо підпорядкованим їм одержувачам. Відповідно до цього розпорядником бюджетних коштів ІІ ступеня в системі органів внутрішніх справ є ДМС України (й саме цим пояснюється відсутність самостійного балансу цієї служби) та обласні управління МВС, в яких є підвідомчі підрозділи.

Розпорядниками коштів ІІІ ступеня є бюджетні установи в особі їх керівників, які уповноважені на отримання асигнувань, прийняття зобов'язань та здійснення виплат з бюджету на виконання функцій самої установи, яку вони очолюють, і на розподіл коштів безпосередньо підпорядкованим їм одержувачам. Розпорядниками ІІІ ступеня бюджетних коштів в системі органів внутрішніх справ є відповідні підпорядковані структурні підрозділи. 

Для всіх розпорядників коштів Державного бюджету є обов'язковим здійснення операцій щодо видатків через органи Державного казначейства. При казначейській формі виконання Державного бюджету розпорядникам коштів відкриваються реєстраційні рахунки в органах Державного казначейства. Бюджетні кошти, які знаходяться на реєстраційних рахунках використовуються розпорядниками коштів відповідно до затверджених асигнувань у кошторисах доходів, видатків і лімітів видатків [73, с. 138].

Отже, МВС України належить до бюджетних установ, тобто, тих які у повній мірі утримуються за рахунок Державного бюджету і є неприбутковими. При цьому фінансування діяльності відповідних органів і підрозділів внутрішніх справ взагалі та з надання адміністративних послуг зокрема, здійснюється також з Державного бюджету (виключенням є оплата витрат, пов'язаних з придбанням відповідної продукції, як-от номерних знаків, бланкової продукції тощо, у тому числі вартості її персоналізації, яка використовується для компенсації власних відповідних витрат суб’єкта надання адміністративних послуг [58]).

Фінансування діяльності органів і підрозділів внутрішніх справ, у тому числі з надання суб’єктам звернення адміністративних послуг, зокрема, і відповідне матеріально-технічне забезпечення, здійснюється МВС України – головним розпорядником бюджетних коштів у цій сфері через бюджетні асигнування 
 розпорядникам нижчого рівня, якими є його структурні підрозділи, а також ДМС України та її структурні підрозділи. 

Далі розглянемо, яка існує залежність між матеріально-технічним забезпеченням надання адміністративних послуг і платою за їх надання в компенсаційному аспекті зазначеної категорії. Слід нагадати, що загальні аспекти плати за надання адміністративної послуги вже розглядалися у підрозділі 3.4..

Сьогодні плата за надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ в залежності від виду послуг може мати такі складові: 1) плата за надання адміністративної послуги (адміністративний збір); 2) державне мито; 3) компенсація витрат на певні види бланкової продукції; 4) кошти, що залучаються за результатами діяльності відповідних державних підприємств.

Плата за надання адміністративної послуги. Можливість справляння плати за надання адміністративної послуги (адміністративний збір) у сфері внутрішніх справ передбачена Законом України «Про адміністративні послуги», а її розміри затверджені Постановою Кабінету Міністрів України «Про затвердження Переліку платних послуг, які можуть надаватися органами та підрозділами Міністерства внутрішніх справ» від 4 червня 2007 р. № 795 [161]. Саме ця категорія, виходячи із її назви, має покривати витрати адміністративного органу щодо надання таких послуг і, відповідно, бути базою для визначення обсягів фінансування відповідної діяльності. Але, оскільки МВС є неприбутковою установою, плата за надання цим органом виконавчої влади адміністративних послуг надходить до Державного бюджету України. Відповідне фінансування також здійснюється централізовано щодо загального спектру діяльності у рамках бюджетного процесу шляхом бюджетних асигнувань за рівнем розпорядників бюджетних коштів. 

Так, у ст. 11 Закону України «Про адміністративні послуги» (далі – Закон) містяться, зокрема, такі основні положення: платність або безоплатність надання адміністративних послуг визначається законом; розмір плати за надання адміністративної послуги (адміністративного збору) і порядок її справляння визначаються законом з урахуванням її соціального та економічного значення; адміністративні послуги у сфері соціального забезпечення громадян (тобто, послуги пов’язані з призначенням державних допомоги, субсидій тощо) надаються на безоплатній основі [136]. Таким чином, бачимо, що законодавець не встановлює прямої залежності між платою за надання адміністративних послуг і фінансуванням цієї діяльності. Більше того, дотепер не встановлено й чіткий зміст уживаної категорії «плата за надання адміністративної послуги». Така практика є деструктивною і не відповідає основним принципам державної політики у сфері надання адміністративних послуг, оскільки, створює умови для довільного тлумачення і застосування відповідних норм. Тому попри достатньо просту схематику питань оплати адміністративних послуг, означена проблематика є однією з найдискусійніших у теорії та найскладніших на практиці, що негативним чином позначається на якості функціонування інституту адміністративних послуг. 

Отже, для впорядкування адміністративно-правових відносин в аспекті визначення платності, безоплатності адміністративних послуг, а також встановлення, у разі необхідності, розміру такої плати необхідно, в першу чергу, чітко визначити зміст категорії «Плата за надання адміністративної послуги» і джерела її формування. Так, із зазначених у Законі положень випливає таке: 

– плата за надання адміністративної послуги (адміністративний збір) вноситься суб’єктом звернення одноразово за весь комплекс дій та рішень суб’єкта надання адміністративних послуг, необхідних для отримання адміністративної послуги (включаючи вартість бланків, експертиз, здійснюваних суб’єктом надання адміністративної послуги, отримання витягів з реєстрів тощо) (ч. 5 ст. 11 Закону);

– стягнення за надання адміністративних послуг будь-яких додаткових не передбачених законом платежів або вимагання сплати будь-яких додаткових коштів забороняється (ч. 6 ст. 11).

Отже, можемо зробити висновок, що плата за надання адміністративної послуги являє собою оплату відповідних витрат адміністративного органу і тому в основу її формування має закладатися собівартість, якою, відповідно до Методики визначення собівартості платних адміністративних послуг є виражені в грошовій формі витрати адміністративного органу, безпосередньо пов'язані з наданням адміністративної послуги [158]. Отже, в ідеалі розмір плати за надання адміністративної послуги повинен мати компенсаційну спрямованість і відповідати собівартості, а фіскалу функцію, у разі потреби, мають виконувати інші, передбачені законодавством платежі. 
Державне мито. Цей платіж сплачується, наприклад, щодо ряду адміністративних послуг у міграційній сфері. Відповідно до ст. 1 Декрету Кабінету Міністрів України «Про державне мито» від 21 січня 1993 р. № 7-93 платниками державного мита на території України є фізичні та юридичні особи за вчинення в їхніх інтересах дій та видачу документів, що мають юридичне значення, уповноваженими на те органами [144]. 

Компенсація витрат на певні види бланкової продукції. Згідно з п. 8 Порядку надання підрозділами Міністерства внутрішніх справ та Державної міграційної служби платних послуг (далі – Порядок), затвердженого постановою Кабінету Міністрів України від 26 жовтня 2011 р. № 1098 «Деякі питання надання підрозділами Міністерства внутрішніх справ та Державної міграційної служби платних послуг» плата за надання послуг підрозділам МВС не справляється, крім вартості продукції, яка використовується під час надання послуги [58]. 
Так, органи виконавчої влади та інші державні органи відповідно до ч. 2 ст. 18 Закону України «Про адміністративні послуги» здійснюють закупівлю бланків для оформлення результатів надання адміністративних послуг (окрім власних бланків цих органів) у державних підприємств, що входять до сфери управління Національного банку України. Тому, наприклад, у разі надання послуги, що передбачає видачу бланка паспортного документа, розмір плати за надання такої послуги визначається МВС з урахуванням витрат, пов'язаних з придбанням відповідної продукції, у тому числі вартості персоналізації (ч. 4 Порядку). Згідно з наведеною нормою суб’єкт надання адміністративних послуг має можливість використовувати лише ті кошти, які сплачуються окремою квитанцією і надходять на рахунок відповідного суб’єкта для компенсації вартості продукції, яка використовується під час надання послуг. 

Кошти, що залучаються за результатами діяльності відповідних державних підприємств. Щодо цього слід зазначити, що на сьогодні при Державній міграційній службі функціонує Державне підприємство «Документ» (далі – ДП «Документ»). Цю організацію було засновано при Міністерстві внутрішніх справ України з метою «забезпечення сучасних умов обслуговування населення України, іноземців та осіб без громадянства» (цитування з офіційного веб-сайту ДМС). У 2011 році ДП «Документ» було передане до Державної міграційної служби відповідно до розпорядження Кабінету Міністрів України від 15 червня 2011 р. № 538 «Про передачу цілісних майнових комплексів державних підприємств до сфери управління Державної міграційної служби» та спільного наказу МВС і ДМС від 21 липня 2011 р. № 467/36 «Про передачу цілісного майнового комплексу державного підприємства «Документ» до сфери управління Державної міграційної служби». У подальшому, на своєму офіційному веб-сайті ДМС проінформувала, що одним із головних завдань ДП «Документ», філії якого були створені у кожній області України, є «залучення коштів на реалізацію Концепції державної міграційної політики», і зараз саме цей комерційний напрямок є пріоритетним у діяльності підприємства, яке надає громадянам значний спектр оплачуваних послуг з видачі паспортних і різного роду дозвільних документів.
Разом із тим, вивчення реального стану організації роботи ДП «Документ» свідчить про те, що вказане підприємство фактично перетворилося в інструмент стягування додаткових поборів з одержувачів адміністративних послуг, що надаються ДМС [10, с. 16–17]. 
Отже, можна зазначити, що існуюча практика визначення розміру плати за надання адміністративних послуг ОВС є недосконалою і сприяє порушенням прав та інтересів приватних осіб як суб’єктів звернення за отриманням таких послуг. З метою усунення зазначеної проблеми пропонується переглянути існуючі розміри плати, яка стягується з громадян за надання адміністративних послуг ОВС з урахуванням результатів попередньо проведеного обрахування собівартості кожної з послуг, а також оприлюднити через засоби масової інформації порядок ціноутворення та надати економічне обґрунтування визначенню суми вартості кожної з адміністративних послуг [10, с. 57]. 
Таким чином бачимо, що рівень фінансування матеріально-технічного забезпечення діяльності ОВС, у тому числі з надання адміністративних послуг, не має прямої залежності від обсягів грошових виплат суб’єктів звернення за отриманням таких послуг за виключенням компенсаційних витрат на певну продукцію. Отже, можна говорити про відсутність прямої залежності між величиною плати за надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ і обсягами фінансового (матеріально-технічного) забезпечення діяльності з надання таких послуг. 

Розділ 5

Оцінювання якості та доступності адміністративних послуг 
у сфері внутрішніх справ
5.1. Поняття та підходи до визначення якості адміністративної послуги 

Становлення в сучасній Україні правової держави та громадянського суспільства передбачає конструктивну взаємодію цих базових складових національно-державного організованого соціуму. Найважливіша форма цієї взаємодії – ефективна та якісна діяльність публічної влади щодо забезпечення реалізації прав та законних інтересів осіб приватного права шляхом надання їм адміністративних послуг. Адже забезпечення максимальної доступності та високої якості таких послуг, що надаються населенню, є одним із найважливіших показників становлення соціальної держави й відповідної до цього орієнтації дій органів публічного управління.

До 80-х років минулого століття реформи у сфері державного управління, котрі відбувалися в розвинених країнах Заходу, спрямовувалися на вдосконалення внутрішніх процесів або підвищення ефективності діяльності державних органів. На сьогодні основною метою інституційних перетворень, що проводяться у цих країнах, стає покращення реагування організацій державного сектора на потреби громадськості, зокрема акцентування на кінцевих результатах діяльності органів публічної влади. При цьому, вагомою частиною загального спрямування сучасних реформ у сфері державного правління стає зосередження уваги на якості послуг, що надаються органами публічної влади населенню. Останнє зобов'язує організації державного сектору стати більш відкритими, а в деяких випадках навіть змушує їх підтвердити доцільність свого існування та ролі в суспільстві. Євроінтеграційні устремління України також вимагають від нашої держави проведення відповідної широкомасштабної адміністративної реформи.

Ініціативи щодо поліпшення якості послуг висуваються урядами країн, які мають різне бачення таких процесів. У той же час, до основних причин, що спонукають органи публічної влади до підвищення якості адміністративних послуг, ведучі зарубіжні фахівці у сфері державного управління відносять такі: 
· Нестача ресурсів або обмеженість бюджету: зосередження на покращанні послуг у цьому випадку є засобом зменшення коштів, або, іншими словами досягнення більшого з меншими затратами.

· Більш вибаглива громадськість, яка вимагає кращого рівня послуг, ширшої інформації щодо того, які послуги і яким чином надаються.

· Визнання того факту, що державний сектор, який краще реагує на потреби громадськості та працює ефективно, використовуючи новаторські методи, зміцнюватиме загальний економічний розвиток, акцентує увагу на законності та прозорості діяльності уряду шляхом конкретизації прав окремих громадян на отримання послуг та кращого забезпечення рівного доступу до отримання послуг.

· Нові технологічні можливості для вдосконалення якості надання послуг.

· Зміни в теорії менеджменту в приватному секторі, які вважаються доцільними для перенесення і застосування в державному секторі.

· Зростання демократизації і як результат, прагнення забезпечити рівність та гарантувати індивідуальні права при наданні послуг населенню [287, р. 20].
Орієнтація реформ у сфері державного управління на поліпшенні якості послуг стосується фундаментальних питань щодо відносин між державою та громадськістю, оскільки ці ініціативи безпосередньо пов’язані з питаннями відкритості та підзвітності діяльності органів публічної влади. Разом з тим, як у різних країнах у залежності від їхніх законів та політичних традицій відрізняється рівень відносин між державою та громадськістю, так само різниться розуміння ініціатив урядів різних країн щодо поліпшення якості послуг, що надаються населенню. 

При цьому у світовій практиці можна виділити декілька підходів з боку організацій державного сектора до питання поліпшення якості публічних послуг:

· розроблення спеціальних документів (як-от: хартії, декларації), що містять конкретні найбільш помітні ініціативи чи пропозиції реформ щодо якості послуг; 

· постійне органічне включення аспекту покращення якості послуг до ініціатив загальнодержавних планів, спрямованих передусім на підвищення результатів роботи в державному секторі;
· проведення значної роботи з покращення якості послуг окремими службами за відсутності єдиних ініціатив з боку уряду;

· активна роль у справі поліпшення якості послуг з боку місцевих органів влади та держаних підприємств сфери послуг (наприклад: поштових, транспортних служб, систем телекомунікацій);

· з урахуванням значної роботи, проведеної окремими державними службами, й посилення впливу розроблених цими службами ініціатив щодо покращення якості послуг, ухвалення на їх основі єдиної скоординованої центральної ініціативи уряду з цього питання [287, р. 16]. 

Так, ще у 1987 році за результатами досліджень Організації економічного співробітництва і розвитку (ОЕСР) у сфері надання послуг державними службами були визначені основні компоненти надання послуг, як процесу реагування на потреби громадян, а саме: відкритість; залучення клієнтів; задоволення потреб клієнтів; доступність. Виходячи з цього, з метою покращення взаємодії з громадськістю у цій сфері та підвищення якості обслуговування споживачів, організаціями державного сектора здійснюються наступні заходи: 

· споживачів залучають до участі в прийнятті рішень або з ними консультуються щодо того, який рівень та вид послуг слід надати;

· суб’єктів звернення за отриманням послуг інформують про рівень та вид послуг, які надаватимуться;

· споживачі мають право на подання скарги та отримання відшкодування, якщо не забезпечується надання належного рівня послуг;

· служби з надання послуг повинні визначити завдання щодо дотримання якості послуг і звітувати на їх підставі про результати виконаної роботи перед громадськістю [287, р. 18-19].
Слід зазначити, що категорія "якість" здавна привертала увагу мислителів і вчених, представників різних наукових напрямків. Вперше характеристику цієї категорії дав Аристотель, який визначив її як видову відмінність сутності. Він відмічав плинність якостей як стан речей, їх здатність перетворюватись у протилежне. Галілей, Локк та інші філософи розрізняли об'єктивні якості, властиві природним речам, і суб'єктивні, що існують тільки в людському сприйнятті. Гегель визначив якість як логічну категорію, що становить початкову ступінь пізнання речей і становлення світу, безпосередню характеристику буття об'єкта [268, с. 7].
З точки зору сучасної філософії категорію “якість” можна визначити як об’єктивну, істотну, відносно стійку внутрішню визначеність цілісності предметів та явищ, а також специфічних груп предметів, колективів, систем тощо, яка становить специфіку, що відрізняє їх від усіх інших. Філософське поняття “якість” не збігається із загальноуживаним розумінням цього терміна, коли під ним мається на увазі висока цінність і корисність речі. 

Якісна визначеність речей і відмінності між ними зовні виражаються за допомогою властивостей, котрі пізнаються за допомогою відчуттів. Останні відображають окремі сторони, особливості й характеристики речей. Саме завдяки відчуттям ми спочатку порівнюємо й відрізняємо речі друг від друга, виявляємо різні їхні властивості [272].

Тому, якщо філософське визначення якості розповсюджується на матеріальний світ і охоплює всю сукупність властивостей продукції, то визначення якості, котре міститься в чинних нормативних та методичних документах, як сукупності властивостей та характеристик виробу або послуги, що відносяться до здатності останніх задовольняти встановлені або передбачувані потреби людини, орієнтовано тільки на його застосування по відношенню до цієї продукції. Так, на сьогодні найбільш вживаним тлумаченням поняття “якість послуги” є визначення, запропоноване Міжнародною організацією зі стандартизації (ISO): “Якість – це сукупність характеристик об'єкта, які надають йому здатність задовольняти обумовлені або передбачувані потреби” [286]. Причому, поняття “якості продукції/послуги” завжди пов’язано із ступенем задоволення яких-небудь конкретних потреб індивідуума або суспільства.

При визначенні якості послуги позиції заінтересованих сторін, пов’язаних із наданням цієї послуги, дещо різняться. Так, з точки зору надавача якість послуги – це здатність сукупності властивостей та характеристик послуги відповідати вимогам нормативних документів, що регулюють порядок її надання. А з позиції споживача якість послуги – це здатність сукупності властивостей та характеристик послуги відповідати потребам цього споживача. 
Отже, при оцінці якості послуги потрібно брати до уваги не лише точку зору споживачів, оскільки вони представляють тільки одну із заінтересованих сторін, а необхідно досягнути балансу між поглядами споживачів та поглядами надавачів послуг і / або урядом, який представляє більш загальні інтереси груп населення, таких як платники податків. Тому, під якістю послуги слід розуміти здатність сукупності невід'ємних властивостей та характеристик послуги відповідати вимогам (потребам) споживачів та інших заінтересованих сторін.

При цьому якість послуг можна розглядати з наступних позицій: 1) як ступінь задоволення очікувань споживачів (саме в такому значенні термін закріплений у міжнародних стандартах на системи якості ІSО 9000); 2) як ступінь дотримання запропонованих вимог, регламентів і стандартів; 3) з позицій відповідності наданих послуг їх вартості; 4) як загальну сукупність технічних, технологічних та експлуатаційних характеристик, за допомогою яких послуга буде відповідати потребам споживача.

Зауважимо, що якість послуги складається з кількох компонентів (як-от, своєчасність, результативність, доступність, відкритість), що виражають цінності надання послуг, і як частину цього – зв'язок між надавачем та споживачем послуги. Такі цінності є різними в залежності від культурних та політичних передумов. При цьому, природа зв’язку між споживачем та надавачем послуги, за умов, що останній має монополію на надання послуги (що є характерним для державних послуг), звичайно відрізняється від тих умов, коли існують конкурентні послуги, які забезпечують вищий ступінь вибору для споживача та створюють ринкові стимули для надавача щодо підвищення їх якості.

Аналіз зарубіжного та вітчизняного досвіду надання державних послуг дозволив авторам навчального посібника "Моніторинг державних і муніципальних послуг в регіоні як стратегічний інструмент підвищення якості регіонального управління" сформувати систему потреб споживачів з приводу якості та комфортності (доступності) отримуваних послуг, яка включає групи інформаційних, функціональних і емоційних потреб. Функціональні потреби споживачів послуги задовольняються шляхом конкретного визначення місця, часу, способу надання послуги тощо; інформаційні – шляхом визначення змісту інформації, пов'язаної з наданням послуги, забезпечення конфіденційності, надійності, безпеки у процесі обслуговування тощо; емоційні – шляхом забезпечення точності та акуратності в ході обслуговування, задоволеності обслуговуванням, зворотного зв’язку між органом влади та споживачем послуги тощо [114, с. 99-100].
Таким чином, якість адміністративної послуги полягає в її здатності, завдяки сукупності невід'ємних властивостей та певних, заздалегідь визначених характеристик, відповідати очікуванням і вимогам (потребам) споживачів та інших заінтересованих сторін як під час проходження процедури отримання самої послуги, так і використовуючи її результат. Тоді якість адміністративної послуги може бути представлена: 1) якістю змісту її кінцевого результату; 2) якістю отримання послуги, пов'язаною з комфортністю і доступністю. 

Під якістю кінцевого результату послуги слід розуміти вимоги до кінцевого результату послуги з точки зору відповідності послуги стандарту й регламенту в частині повноти та своєчасності її надання (наприклад, споживач отримує у встановлений регламентом термін повний комплект правильно складених і заповнених відповідно до стандарту необхідних документів тощо).

При цьому якісна адміністративна послуга повинна створювати можливість для споживача отримати максимальний кінцевий ефект. Справа в тому, що результат державної послуги найчастіше не має самостійної цінності, а слугує основою для отримання інших благ (можливість отримати паспорт, купити зброю тощо). У цьому випадку споживач зацікавлений не тільки в мінімальному витрачанні ресурсів (наприклад, на отримання зазначеного вище комплекту документів), але і в тому, щоб отриманий комплект документів, вимагав мінімальних виправлень і доповнень, зберігав свою силу максимальний термін для одержання шуканого кінцевого ефекту. 

Під якістю отримання послуги (якістю обслуговування) відповідно до сучасних концепцій управління якістю, розуміють сукупність характеристик процесу та умов надання послуги, які забезпечують задоволення потреб одержувача послуги стосовно процедури її надання. Також під цією складовою якості послуги рекомендується розуміти оцінку (об'єктивну у вигляді відповідності прийнятому стандарту та суб'єктивну у вигляді оцінки споживача) оцінку умов, в яких здійснюється надання послуги, та ресурсів, що витрачаються споживачем на її отримання. 

При цьому, потрібно пам’ятати, що адміністративна послуга це не тільки результат багатопланового процесу взаємодії споживача цієї послуги та представника публічної адміністрації в ході її надання, а й самі дії суб’єкта надання адміністративної послуги, які призвели до цього результату. Тому споживачі здатні оцінити якість адміністративної послуги тільки дослідним шляхом – після її надання, в той час як недостатній рівень обслуговування може бути виявлений як у ході отримання результату процесу обслуговування, так і в ході безпосереднього здійснення цього процесу, і навіть зменшити попит на послугу, що надається.

Як бачимо, задоволеність споживача отриманою адміністративною послугою має два основні аспекти:

1) об’єктивний –  споживча цінність адміністративної послуги, у зв’язку з тим, що отримання такої послуги не є завершеною, кінцевою потребою, а лише засобом для задоволення певних короткострокових або довготермінових цілей; важливою є здатність послуги забезпечувати реалізацію цих цілей;

2) суб’єктивний – це психоемоційний стан, моральне задоволення, тобто кінцеве враження споживача від безпосереднього спілкування, контакту з уповноваженою особою, з одного боку, та від організації діяльності суб’єкта надання адміністративної послуги, так би мовити певної «політики» ставлення керівництва уповноваженого органу до обслуговування клієнтів.

Таким чином, якість адміністративної послуги має дві складові: якість обслуговування та якість результату наданої послуги. Слід звернути увагу також на те, що однією із характеристик будь-якої послуги є мінливість її якості. Це об’єктивно визначає можливість зміни рівня якості послуг, що надаються, навіть у рамках однієї функції, однієї організації.

У ході становлення та розвитку інституту надання адміністративних послуг в Україні на вищому рівні державної влади приділялася значна увага питанню підвищенню якості та доступності послуг, що надаються органами публічної влади населенню. Так, ще в 1998 році в Концепції адміністративної реформи в Україні підкреслювалося, що сучасна організація державного управління повинна базуватися на формуванні ефективного механізму надання населенню управлінських послуг, підвищенні їх якості та доступності [188].
У той же час, перша помітна заінтересованість держави у розвитку сфери надання адміністративних послуг у практичній площині виявилася лише у лютому 2006 року у схваленій Кабінетом Міністрів України Концепції розвитку системи надання адміністративних послуг органами виконавчої влади [224]. У цій Концепції було зафіксовано теоретичні аспекти доктрини адміністративних послуг й, зокрема, принципи та напрями подальшого реформування діяльності органів публічної влади у сфері адміністративних послуг, а також шляхи підвищення якості надання таких послуг та критерії її оцінки. 

У схваленій указом Президента України від 20 лютого 2006 р. № 140/2006 Концепції розвитку законодавства про державну службу в Україні підкреслювалося, що підвищення якості управлінських послуг повинно забезпечуватися шляхом впровадження відповідних національних та міжнародних стандартів [197].
До того ж, постановою Кабінету Міністрів України від 11 травня 2006 р. № 614 було затверджено Програму запровадження системи управління якістю в органах виконавчої влади, необхідність розроблення якої обумовлювалася, зокрема:

· відсутністю єдиних для всіх органів виконавчої влади стандартів і процедур діяльності;

· недостатньою орієнтованістю діяльності органів виконавчої влади на задоволення потреб споживачів, зокрема у сфері надання послуг;

· низькою якістю значної кількості послуг, що надаються органами виконавчої влади. 

Завданням цієї Програми визначалося запровадження системи управління якістю в органах виконавчої влади відповідно до вимог ДСТУ ISO 9001 – 2001, спрямованої на забезпечення високої якості продукції, процесів, робіт та послуг. 

Як очікувалося, виконання Програми дало би змогу, зокрема:

– визначити перелік послуг, що надаються органами виконавчої влади, та процесів надання таких послуг; 
– підвищити результативність та ефективність державного управління, в тому числі у сфері надання публічних послуг;
– урахувати в діяльності цих органів потреби споживачів у конкретних послугах та забезпечити належну якість їх надання; 
– здійснити чітку регламентацію діяльності посадових осіб, уповноважених на виконання функцій держави, та забезпечити чіткий розподіл відповідальності;

– забезпечити прозорість прийняття управлінських рішень, у тому числі при наданні публічних послуг [183].

Зауважимо, що скасування Урядом означеної Програми в 2011 році в рамках скорочення кількості та укрупнення державних цільових програм (з метою посилення фінансової та фіскальної дисципліни) слід розглядати як непослідовний крок у формуванні та реалізації державної політики щодо реформування публічного управління, забезпечення високої якості процесів, робіт та послуг, зокрема у сфері адміністративної діяльності ОВС.

Наступним важливим кроком Кабінету Міністрів України у напрямку розвитку системи надання адміністративних послуг слід уважати видання цим органом влади постанови від 17 липня 2009 р. № 737, якою було визначено подальші заходи щодо упорядкування державних послуг та затверджено Тимчасовий порядок надання державних, у тому числі адміністративних послуг. Пунктом 6 Тимчасового порядку визначалося, що адміністративні послуги мають надаватися згідно зі стандартами, що затверджуються суб’єктами відповідно до їх повноважень з урахуванням Методичних рекомендацій з розроблення стандартів адміністративних послуг, затверджених Мінекономіки
 [190]. 

При цьому слід зауважити, що прийнятий 6 вересня 2012 року Закон України “Про адміністративні послуги” не вживає поняття «стандарт надання адміністративної послуги», але у статті 7 («Вимоги щодо якості адміністративних послуг») фактично закладає дещо іншу концепцію розуміння і визначення таких стандартів. Крім того, як зазначалося нами раніше (див.: підрозділ 2.3), без прийняття Верховною Радою України також Адміністративно-процедурного кодексу України та Закону “Про перелік адміністративних послуг та плату (адміністративний збір) за їх надання” у сфері правового регулювання відносин стосовно надання адміністративних послуг залишається багато прогалин, насамперед у частині регламентації процедури надання таких послуг, визначення їх платності (безоплатності), встановлення конкретних розмірів плати за їх надання тощо. 
Існуючі до останнього часу нормативна неврегульованість та відсутність чітко визначеного ставлення держави до сфери надання адміністративних послуг негативним чином впливають на якість і доступність адміністративних послуг, а також виступають одними з основних корупційних ризиків при наданні таких послуг органами публічної влади, в тому числі органами внутрішніх справ.
І хоча в останні роки питання упорядкування адміністративних послуг набуло голосного звучання на вищому рівні державної влади, але й на сьогодні стан справ у цій сфері покращився не на багато. В діяльності органів публічної влади щодо надання адміністративних послуг ще не стало загальноприйнятим правило: “Громадянин – це клієнт і роботодавець, а не кур’єр, прохач чи джерело доходів”.
Отже таке становище не можна назвати нормальним. Тому не дивно, що однією з вимог Європейського Союзу до України, для якої євроінтеграція є стратегічним напрямом, виступає вжиття необхідних заходів із вдосконалення процедур надання адміністративних послуг. Такі завдання перед нашою державою ставилися ще з 2002 року, однак до сьогодні не вдалося реалізувати їх у повному обсязі.

За результатами національного опитування, проведеного із 5 по 13 березня 2013 року на замовлення Центру політико-правових реформ  Фондом “Демократичні ініціативи” ім. Ілька Кучеріва та Київським міжнародним інститутом соціології, у порівнянні з 2009 роком значно зросла кількість тих, хто протягом року звертався до влади за певними адміністративними послугами – з 36% до 47,5% опитуваних осіб. В оцінці якості надання адміністративних послуг думки населення поділилися: 33% дали задовільну оцінку, 32% – негативну. Оцінюють якість надання адміністративних послуг як добру значно менше – 12%. Серед тих, хто особисто отримував адміністративні послуги, переважно або повністю задоволені наданими послугами 46,5% опитуваних (для порівняння: у 2009 році – 40,1%) й переважно або повністю не задоволені – 49,1% респондентів (у 2009 році – 54,5%). Зауважимо, що, як показали результати дослідження, серед опитуваних споживачів були особисто задоволені отриманими адміністративними послугами у міліції (без ДАІ) – 4,4%, в той час як не задоволеними залишилося – 6,1% [236, с. 11-13; 97, с. 151-152].
Серед найбільш негативних моментів при отриманні адміністративних послуг протягом року особи, охоплені опитуванням, відзначали:

– великі черги – 23% (у 2009 році – 58,1%)
;

– відсутність чітких пояснень щодо усіх обставин справи та потрібних документів – 16,6% (48,7%);

– тяганина із розглядом справи – 16,6% (24,6%);

– довелося ходити по багатьох інших інстанціях (органах влади, кабінетах) – 13,3% (25,1%);
– посадові особи поводилися грубо (нечемно) – 11,2% (17,3%);
– відсутність елементарних побутових зручностей (тісне приміщення, відсутність місць для сидіння, не було туалету тощо) – 11% (33,5%);
– відсутність безоплатних бланків та інших формулярів та / або необхідність оплати якихось “додаткових послуг” (інформаційних, “за терміновість” тощо) – 9,3% (28,2%);
– відсутність необхідної для отримання послуги інформації та зразків заповнення документів – 7,6% (13,9%);
– незручність графіку або малі години прийому одержувачів – 6,4% (20,2%);
– відсутність спеціальних умов для осіб з обмеженими фізичними можливостями, батьків з дітьми – 5,5% (в дослідженні 2009 року результат опитування за цим показником відсутній);
– необґрунтована відмова у наданні послуги – 5,1% (у 2009 році – 5,8%);
– вимагання посадовими особами органів влади додаткових документів, не передбачених законом – 4,9% (5,8%);
– вимагання хабара – 3,6% (11,3%) [236, с. 14-15].
Для повноти опису існуючої проблемної ситуації щодо надання адміністративних послуг, у тому числі у сфері внутрішніх справ, наведемо коротку характеристику найбільш болючих проблем на шляху отримання таких послуг споживачами
.

У переліку значних перешкод, що стоять на шляху отримання якісних та доступних адміністративних послуг, споживачі виділяли проблему складних процедур їх надання внаслідок того, що у більшості випадків така процедура має багато етапів, які споживачеві доводиться проходити (долати) самому, залучення до цієї процедури великої кількості органів (інстанцій), вимагання великої кількості документів, необхідних для отримання послуги, (навіть не передбачених законодавством), необхідність одержання різноманітних проміжних рішень (довідок, погоджень, висновків тощо) і т. ін. Хоча при раціональній організації діяльності органів публічної влади у цій сфері більшість цих погоджень, надання “висновків” та вчинення інших проміжних дій мали б здійснюватися без участі приватної особи, безпосередньо суб’єктом надання адміністративної послуги й за ретельно підготовленим регламентом.

Спрощення процедури надання адміністративної послуги має сприяти більшій її чіткості та кращому розумінню споживачами.

Пов’язаною проблемою є і територіальна розпорошеність суб’єктів надання адміністративної послуги. Адже навіть для отримання однієї адміністративної послуги особа часто мусить особисто відвідати кілька органів, які, як правило, знаходяться в різних адміністративних будівлях та, навіть, частинах міста.

Однією з найболючіших проблем у сфері надання адміністративних послуг споживачі вважають занадто тривалі терміни цієї процедури (16,6% респондентів відзначили цей негативний момент із свого досвіду). На жаль, рідко суб’єкти надання адміністративної послуги намагаються вирішувати справу оперативно, і рішення, як правило, приймається в останні дні встановленого терміну. Але більшість споживачів бажають отримати результат надання адміністративної послуги в максимально короткі терміни. Тобто має місце об’єктивний конфлікт інтересів. У разі ж, коли необґрунтовані (занадто тривалі) строки надання адміністративних послуг закріплені у законодавстві, це стимулює навіть законослухняних громадян ініціювати (або погоджуватись) на “додаткову плату” за прискорення вирішення справи: або додаткові офіційні платежі за так звані “платні послуги”, або ж “неофіційні” платежі посадовим особам. Тож не випадково, 66,0% опитаних у 2009 році підприємців віднесли великі терміни надання адміністративних послуг та тяганину із розглядом справи до чинника дуже високого ступеня корупційного ризику. Пов’язаною проблемою є також недотримання навіть офіційно встановлених термінів вирішення справи.

Так само споживачі адміністративних послуг часто нарікають на проблему незручного й обмеженого режиму роботи суб’єктів надання адміністративних послуг. Як правило, режим роботи органів, що надають адміністративні послуги збігається із загальним робочим графіком більшості населення. Крім того, домінує практика прийому споживачів адміністративних послуг два-три рази на тиждень протягом кількох робочих годин. Прийняття замовлень, видача документів, консультування споживачів адміністративних послуг тощо здійснюється лише у ці прийомні години. Як наслідок, 20,2% одержувачів послуг залишилося незадоволеними малими або незручним часом (годинами) прийому. Невдоволеність споживачів адміністративних послуг обумовлюється також і тим, що суб’єкти надання адміністративних послуг мають у своїй роботі різноманітні перерви (обідню, технологічні тощо). При цьому часто ці перерви посадові особи, уповноважені надавати послуги населенню, починають раніше, а закінчують пізніше визначеного офіційно часу [258, с. 12].

Вищезазначені негативні фактори зумовлюють й таку проблему як наявність великих черг в органах публічної влади, уповноважених надавати адміністративні послуги приватним особам. Так, за результатами національного опитування 2013 року 23% приватних осіб, які зверталися за наданням адміністративних послуг, залишилися незадоволеними саме через великі черги. Через відсутність у більшості суб’єктів надання адміністративних послуг системи регулювання черги споживачі фактично змушені “самоорганізовуватися” у чергах.
Відвідування споживачами послуг адміністративних будівель органів публічної влади, зокрема органів та підрозділів внутрішніх справ, супроводжується й іншими проблемами, зокрема, відсутністю належних умов для очікування та елементарних побутових зручностей (йдеться про зручні та комфортні умови очікування, облаштовані місця для заповнення документів, належне освітлення і вентиляція приміщення, наявність санітарно-побутових приміщень тощо). Особливо неприйнятною є ситуація з облаштуванням приміщень органів публічної влади під потреби осіб з обмеженими фізичними можливостями, зокрема, немає спеціальних підйомників, пандусів, місць паркування транспортних засобів тощо.

Крім того, для суб’єктів надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ типовою є “коридорно-кабінетна” система прийому громадян, коли відвідувачі блукають приміщеннями органу влади в пошуках потрібного кабінету (часто бракує навіть елементарних вказівних знаків), або ж купчаться біля одного кабінету чи навіть робочого місця одного з працівників органу, уповноваженого надавати адміністративні послуги.

Також на сьогоднішній день в окремих органах та підрозділах, що здійснюють надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ, ще збереглася пропускна система, як окрема перешкода потрапити до приміщення уповноваженого органу, в якому надаються адміністративні послуги. Така практика веде не лише до втрат часу споживачами (пов’язаних з отриманням спеціальних перепусток тощо), але й створює нездорову психологічну атмосферу в адміністративних органах.

Значною проблемою, на думку споживачів адміністративних послуг, є також відсутність належної інформації щодо того, до якого органу публічної влади слід звернутися за наданням тієї чи іншої адміністративної послуги, адреси його місцезнаходження, контактних телефонів, режиму роботи тощо. Це повною мірою стосується і питання консультування. Частими на сьогоднішній день є ситуації, коли за службовими телефонами потрібного адміністративного органу або не можна додзвонитися взагалі (постійний сигнал “зайнято” або ніхто не відповідає), або ж повідомляється, що “консультації телефоном не надаються”. Такий рівень доступності інформації в сукупності з низькою якістю та заплутаністю вітчизняного законодавства є додатковим фактором, що “живить” корупцію у сфері надання адміністративних послуг.

Вагомою проблемою є відсутність бланків та інших формулярів, які повинні заповнюватися фізичними чи юридичними особами, що звертаються за отриманням адміністративних послуг. Фактично так склалося, що різні формуляри (бланки) нині розповсюджуються лише за окрему плату (як так звана “платна послуга”), або ж надаються суб’єктами господарювання в якості супутніх послуг (як-то: виготовлення копій документів, ламінування, продаж канцелярських товарів, надання банківських послуг тощо) у приміщеннях, де здійснюється обслуговування споживачів адміністративних послуг. 

До останнього часу проблемна ситуація із наданням якісних та доступних адміністративних послуг, у тому числі у сфері внутрішніх справ, загострювалася через відсутність альтернативних способів звернення до органів публічної влади з метою отримання адміністративних послуг. У більшості випадків суб’єкт звернення мусив особисто і неодноразово відвідувати адміністративний орган. 

Зазначену проблему повинно вирішити створення центрів надання адміністративних послуг (далі – ЦНАП), тобто інтегрованих офісів, де фізичні та юридичні особи могли б у комфортних умовах отримати більшість необхідних їм адміністративних послуг. Але, як показала практика, головною перешкодою ефективності роботи таких центрів було небажання окремих місцевих дозвільних органів взаємодіяти з адміністраторами ЦНАП, забезпечити їх необхідною інформацією, а то й взагалі саботування ними участі в роботі ЦНАП. І це попри ефективність та позитивне загальне сприйняття таких новацій, підтверджене офіційними статистичними даними, що надходили до Держкомпідприємництва України від облдержадміністрацій. Адже загалом, за експертною оцінкою, через дозвільні центри та ЦНАП здійснюється понад 80% обсягів надання адміністративних послуг, а також видачі понад 80% документів дозвільного характеру [16].
Іншою проблемою на шляху отримання якісних та доступних адміністративних послуг споживачами в Україні залишається поки що й проблема так званого “територіального монополізму”. 
Так, компетенцію (повноваження) з надання більшості адміністративних послуг закріплено за єдиним і чітко визначеним органом публічної влади. При цьому такий монополізм має передусім територіальний характер і полягає в можливості звернення приватної особи за отриманням послуги виключно до одного органу в чітко визначеній адміністративно-територіальній одиниці, як правило, відповідно до зареєстрованого місця проживання фізичної особи (місцезнаходження юридичної особи). В умовах України, де ця система реєстрації фактично є дозвільною і досить багато громадян реально проживають поза місцем реєстрації, такий “монополізм” веде до суттєвих втрат часу та інших матеріальних ресурсів споживачів послуг [97, с. 62-63].
Злободенною проблемою залишається також невпорядкованість питання оплати адміністративних послуг. З одного боку, у суб’єктів звернення бракує інформації про розміри та порядок оплати послуг. Часто їх також змушують сплачувати незрозумілі “благодійні” та інші “добровільні” платежі. З іншого боку, незручним є сам порядок оплати, коли для цього потрібно додатково відвідувати банківські установи поза приміщенням суб’єкта надання адміністративних послуг.
Практика встановлення додаткових “платних послуг” в Україні поки що легітимізована. Зокрема, відповідно до абз. 5 пп. 7.11.8 ст. 7 Закону України “Про оподаткування прибутку підприємств” від 28 грудня 1994 р. переліки платних послуг, які надаються органами державної влади та органами місцевого самоврядування (як неприбутковими організаціями), встановлюються Кабінетом Міністрів України [201]. 

У той же час, згідно із положеннями Закону України “Про адміністративні послуги” платність або безоплатність надання адміністративної послуги встановлюється виключно законами, які регулюють суспільні відносини щодо надання цих послуг. При цьому розмір плати за надання адміністративної послуги (адміністративного збору) і порядок її справляння визначаються законом з урахуванням її соціального та економічного значення. Стягнення за надання адміністративних послуг будь-яких додаткових не передбачених законом платежів або вимагання сплати будь-яких додаткових коштів забороняється. Суб’єкт надання адміністративних послуг не може надавати інші платні послуги, не передбачені законом про перелік адміністративних послуг та плату (адміністративний збір) за їх надання [136]. Кабінету Міністрів України у прикінцевих та перехідних положеннях цього Закону визначалося у шестимісячний строк із дня набрання чинності цим законом підготувати та подати до Верховної Ради України проект закону про перелік адміністративних послуг та плату (адміністративний збір) за їх надання. Але, на жаль, ще й до сьогодні зазначений законопроект у Верховній Раді не розглядався.

Негативним явищем залишається також брак належного ставлення до відвідувачів з боку персоналу адміністративних органів. Частими є випадки некоректного поводження з громадянами, зневаги до їхньої людської гідності. Окремі службовці досі сприймають свою посаду як мандат “на керування” і не відчувають морального зобов’язання перед платниками податків, які цей державний апарат й утримують. Крім того, значною проблемою для реалізації адміністративних послуг суб’єктами звернення залишаються некомпетентність та непрофесійність посадових осіб, уповноважених на надання таких послуг приватним особам.
Більшість із наведених вище перепон на шляху отримання споживачами якісних та доступних адміністративних послуг, у тому числі у сфері внутрішніх справ, складно усунути без зміни відповідного законодавства. Разом з тим, багато із зазначених нами проблем можуть вирішуватися за рахунок оптимального використання ресурсів кожного конкретного суб’єкта надання адміністративних послуг, належного виконання покладених на уповноважених осіб посадових обов’язків, підтримання на високому рівні службової дисципліни та проявлення розумної ініціативи з боку керівників органів публічної влади усіх рівнів.

Проте головною вадою діяльності органів публічної влади, з якої й випливають всі інші проблеми у сфері надання адміністративних послуг, є ставлення до приватної особи як до прохача та джерела доходів, орієнтація не на задоволення очікувань особи, а на формальне дотримання правил. Тому найважливішим завданням влади щодо розвитку сфери надання адміністративних послуг є запровадження політики ставлення до приватної особи як до споживача, клієнта й роботодавця, що передбачає, насамперед, орієнтацію адміністративного органу на створення оптимальних організаційних передумов для реалізації прав, свобод і законних інтересів приватної особи та виконання покладених на неї нормативними правовими актами обов'язків, задоволення звернення цієї особи за прикладом приватного сектору. При цьому система надання адміністративних послуг має бути організована таким чином, щоб це було зручно громадянам (а не чиновникам), потребувало мінімум затрат часу, довідок та грошей приватних осіб.
Для покращення якості та доступності адміністративних послуг, зменшення корупційних ризиків при їх наданні пропонуються, зокрема, такі заходи:

– розмежувати в системі органів виконавчої влади ті органи, що займаються виробленням політики, й ті, що займаються поточним адмініструванням. У другій категорії органів виявити та відмежувати функції із надання адміністративних послуг від контрольно-наглядових (інспекційних) функцій;

– мінімізувати перелік (номенклатуру) адміністративних послуг та залишити ті, які є насправді важливими для населення;

– усунути зайву бюрократизацію процедур надання адміністративних послуг, в тому числі шляхом мінімізації кількості документів, потрібних для отримання таких послуг;

– максимально децентралізувати надання адміністративних послуг з метою наближення цього процесу до споживачів;

– ретельно регламентувати процедуру надання адміністративних послуг з орієнтацією останньої на кінцевий результат, а також спрощення правил і порядку надання таких послуг;

– створити такі умови, щоб суб’єкти надання адміністративних послуг в питаннях внутрішньо організаційної діяльності могли діяти за принципами приватного сектора (особливо в питаннях добору та управління персоналом, його заохочення до праці);

– розробити та запровадити стандарти якості адміністративних послуг, як мінімальні вимоги щодо їх надання, які повинен забезпечити орган публічної влади, а також критерії, за допомогою яких можна оцінити наскільки споживач такої послуги задоволений її якістю та доступністю;

– забезпечити належне інформування споживачів про адміністративні послуги, процедуру та суб’єктів їх надання, умови оплати тощо, в тому числі за допомогою сучасних інформаційних технологій;

– забезпечити якнайширше та належне надання адміністративних послуг через ЦНАП (“універсами послуг”) за принципом “єдиного вікна” та з використанням “електронної черги”;

– запроваджувати якнайширше використання мережі Інтернет та технологій електронного урядування з метою мінімізації можливостей безпосереднього контакту службових осіб органів публічної влади з приватними особами уході надання адміністративних послуг.
5.2. Критерії оцінювання якості надання адміністративних послуг 

За визначенням, наданим у попередньому підрозділі монографії якість адміністративної послуги полягає в здатності послуги, завдяки сукупності невід’ємних її властивостей та певних, заздалегідь визначених характеристик, відповідати очікуванням і вимогам (потребам) споживачів та інших заінтересованих сторін як під час проходження процедури отримання самої послуги, так і використовуючи її результат. 

Отже, якість адміністративної послуги має дві складові, які потрібно враховувати при здійсненні відповідного оцінювання, а саме: якість обслуговування, зокрема, доступність процедури і комфортність створених умов, та якість результату наданої послуги. 

Проблематика якості адміністративних послуг є доволі абстрактною, адже ми маємо справу із суб’єктивним оцінюванням очікуваного результату. Проте, це зовсім не означає, що якість не можна контролювати. Під оцінюванням якості надання адміністративних послуг розуміють перевірку діяльності адміністративного органу щодо надання адміністративних послуг, у тому числі результату такої діяльності, на відповідність офіційно встановленим вимогам або очікуванням споживачів [261, с. 11.].
Згідно з Великим тлумачним словником сучасної української мови підстава, мірило для оцінки, визначення або класифікації чогось називається критерієм [33, с. 465].

На думку фахівців Центру політико-правових реформ у рамках дослідження проблематики адміністративних послуг під критерієм слід розуміти підставу для оцінки якості надання адміністративних послуг [261, с. 11].

Отже, у відповідності із зазначеним визначенням, під критеріями оцінювання якості адміністративних послуг будемо розуміти сукупність узагальнених характеристик, на підставі яких формуються та офіційно визначаються вимоги до адміністративної послуги взагалі та процедури її надання зокрема, спрямовані на забезпечення належного рівня обслуговування та задоволеності споживачів. Для досягнення ефективності оцінювання такі вимоги мають бути чіткими та, за можливості, кількісно визначеними.

Оскільки Законом України «Про адміністративні послуги» не визначено критерії їх якості, наведемо ті, що зазначені у Концепції розвитку системи надання адміністративних послуг органами виконавчої влади [224]:

– результативність – задоволення потреби фізичної або юридичної особи в адміністративній послузі;

– своєчасність – надання адміністративної послуги в установлений законом строк;

– доступність – фактична можливість фізичних та юридичних осіб звернутися за адміністративною послугою;

– зручність – урахування інтересів та потреб одержувачів послуг у процесі організації надання адміністративних послуг;

– відкритість – безперешкодне одержання необхідної для отримання адміністративної послуги інформації, яка розміщується на інформаційних стендах в адміністративних органах, на їх веб-сайтах друкується в офіційних виданнях і буклетах;

– повага до особи – ввічливе (шанобливе ставлення) до одержувача адміністративної послуги;

– професійність – належний рівень кваліфікації працівників адміністративного органу.

Далі більш детально розглянемо зміст указаних критеріїв за тими вимогами, за якими можна оцінити, відповідно, якість надання адміністративних послуг.

Результативність, на думку науковців ДНДІ МВС України, передбачає спрямованість діяльності органу, уповноваженого надавати відповідну адміністративну послугу, на позитивне вирішення справи. При цьому, законна, обґрунтована та своєчасна відмова в наданні послуги не є підставою для негативного оцінювання якості її надання [235, с. 20]. 

При оцінюванні діяльності адміністративного органу за критерієм «результативність» необхідно враховувати, зокрема, обґрунтованість і законність прийнятого за результатами відповідної адміністративної справи рішення. Таке рішення (адміністративний акт) може реалізовуватися у двох формах.

Перша форма застосовується щодо позитивного рішення, згідно з яким суб’єкту звернення надається відповідний документ (дозвіл, ліцензія, витяг з ліцензії, свідоцтво, посвідчення водія на право керування транспортними засобами, паспортний документ тощо) або проставляється відмітка у наданому раніше документі (наприклад, щодо продовження терміну дії цього документа та ін.). У цьому випадку саме рішення з точки зору суб’єкта звернення є якісним, оскільки, воно відповідає предмету такого звернення. Таким чином, вимоги щодо якості надання адміністративної послуги, за результатами якої було прийняте позитивне рішення, можуть висуватися лише до реалізації такого рішення, а саме: відповідність наданого суб’єкту звернення документа нормативно встановленим зразкам. Такий документ має бути надрукований на належному бланку, повинен містити всі необхідні реквізити та не містити помарок і помилок.
Друга форма, стосується негативного рішення, тобто відмови у наданні адміністративної послуги. У даному аспекті важливими є не тільки форма реалізації такого рішення, але і його зміст, що мають відповідати вимогам законодавства України, зокрема, вимогам Типової інструкції з діловодства у центральних органах виконавчої влади, Раді міністрів Автономної Республіки Крим, місцевих органах виконавчої влади, затвердженої постановою Кабінету Міністрів України від 30 листопада 2011 р. № 1242 [186], а також Інструкції з оформлення документів в системі МВС України, затвердженої наказом МВС України від 27 липня 2012 р. № 650 [156].

Наданий суб’єкту звернення документ, зокрема, повинен містити обов'язкові для певного його виду реквізити, що розміщуються в установленому порядку, а саме: найменування установи – автора документа, назву виду документа (крім листів), дату, реєстраційний індекс документа, заголовок до тексту, сам текст, підпис уповноваженої особи [186]. Зазначене характеризує якість адміністративної послуги, але більшою мірою таким чином можна оцінити якість роботи адміністративного органу. 

Адже суб’єкта звернення у разі відмови в наданні адміністративної послуги буде цікавити зміст отриманого документа, коректність його доведення, обґрунтованість і законність, а не наявність необхідних реквізитів (до прийняття ним рішення про оскарження отриманого адміністративного акта). Зміст такого документа має бути чітким і зрозумілим. Крім того, у тексті повинні міститися посилання на конкретні нормативно-правові акти, а саме повинні бути зазначені наступні реквізити цього акта: повна назва, дата, номер нормативно-правового акта, а також номери глав, розділів, статей і частин відповідного посилання.

Своєчасність. Надання адміністративної послуги передбачає дотримання встановленого законом терміну надання адміністративної послуги з орієнтацією на якнайшвидше вирішення справи [5, с. 137]. Ефективність оцінювання якості надання відповідної послуги за таким критерієм можна значно підвищити, якщо запровадити обов’язкове надання суб’єкту звернення розписки щодо прийнятих документів із зазначенням конкретної дати отримання результату адміністративної послуги та її виконавця. 

Крім того, на наш погляд, неабияке значення в даному аспекті має чітка регламентація термінів процедурних дій у рамках надання адміністративної послуги. На жаль, на сьогодні лише деякі послуги органів внутрішніх справ мають чітко регламентовані процедури, зокрема, послуга з видачі посвідчення водія на право керування транспортними засобами, послуги у ліцензійній сфері.

Часове обмеження надання адміністративної послуги означає, що послуга повинна надаватися не пізніше визначеного строку (строковість), за можливості якнайшвидше (оперативність) та з урахуванням конкретних потреб одержувача послуги в певній ситуації (своєчасність). Своєчасність, таким чином, вимагає, щоб уповноважений орган в окремих випадках діяв винятково швидко, враховуючи особливості конкретного випадку. За цими ознаками своєчасність є визначальною характеристикою найвищої оцінки якості послуги [5, с. 137].

Доступність. Цей критерій відповідно до Концепції розвитку системи надання адміністративних послуг органами виконавчої влади передбачає, зокрема, таке: 

– територіальну наближеність адміністративного органу до одержувачів послуг; 

– наявність транспортного сполучення, вказівних знаків, під'їзних шляхів і місць паркування для транспортних засобів приватних осіб; 

– можливість вільного (безперешкодного) доступу до приміщення адміністративного органу; 
– можливість безперешкодного одержання бланків та інших формулярів, необхідних для звернення за адміністративною послугою, можливість отримання таких бланків з веб-сторінки адміністративного органу [224].

Критерій доступності доволі змістовний і, на думку В.А. Занфірова, він також повинен включати наявність необхідної інформації про орган, який надає відповідні адміністративні послуги, її достатність (повноту) та коректність; різноманітність і доступність джерел такої інформації, зокрема можливість отримання інформації за телефоном або електронною поштою; територіальну наближеність органу до споживачів послуг; наявність сполучення громадського транспорту, можливість вільного (безперешкодного) доступу споживачів послуг до приміщень адміністративного органу, справедливий (обґрунтований) розмір плати за адміністративну послугу (якщо послуга є платною) [66], а також наявність спеціального устаткування для потреб інвалідів.

Крім того, на наш погляд, критерій доступності передбачає також наявність зразків заповнення відповідних бланків. Такі бланки мають бути стандартизованими з мінімальним обсягом інформації для заповнення одержувачем послуги. Більшість інформації має подаватися у друкованому вигляді для вибору і підкреслення необхідного. Розмір плати за бланкову продукцію та супутні дії, пов’язані з друкуванням та копіюванням документів, повинні закладатися у вартість відповідної адміністративної послуги.

К.К. Афанасьєв також вважає, що однією з характеристик доступності адміністративної послуги є справедливий (обґрунтований) розмір плати за її надання, якщо така послуга платна [23].

З доступністю тісно пов’язаний фактор зручності, адже зручність життя є однією з ознак цивілізації. Зручність – урахування інтересів та потреб одержувачів послуг у процесі організації надання адміністративних послуг. 
Критерій зручності передбачає: 
– можливість вибору способу звернення безпосередньо за адміністративною послугою, відповідно до Закону України «Про адміністративні послуги», через центри надання адміністративних послуг та Єдиний державний портал адміністративних послуг [136]. Крім того, адміністративний орган має забезпечити наявність альтернативних, зручних способів звернення за інформацією про адміністративну послугу, зокрема, через засоби звязку (поштою, за телефоном, електронною поштою);

– запровадження принципу «єдиного вікна» (центри надання адміністративних послуг), коли приватна особа подає до органу влади заяву та необхідний мінімум документів, а збір довідок, проведення погоджень та інші процедури проводяться самою публічною адміністрацією [136]. Разом з тим, зазначений принцип не може бути застосований до тих послуг органів внутрішніх справ, що стосуються об’єктів, обмежених у цивільному обігу [136] і тому ці послуги потребують особливого підходу щодо підвищення їх зручності;

– удосконалення порядку оплати адміністративної послуги. Плата у міру можливості повинна прийматися безпосередньо в приміщенні адміністративного органу). 

Відкритість. Критерій відкритості відповідно до Концепції розвитку системи надання адміністративних послуг органами виконавчої влади передбачає, зокрема:

– наявність інформації стосовно процедури надання певної послуги, переліку документів для її отримання, розміру та порядку оплати адміністративної послуги, про посадових осіб, відповідальних за надання певних видів адміністративних послуг;

– можливість отримання інформації телефоном та електронною поштою, а також кваліфікованої консультативної допомоги [224].

Повага до особи передбачає ввічливе (шанобливе) ставлення до одержувача адміністративної послуги, його честі та гідності. 
Критерій «повага до особи» також включає: 
– готовність працівників органу, уповноваженого надавати відповідну адміністративну послугу, допомогти одержувачу в оформленні звернення, надати відповідну консультацію тощо; 
– дотримання принципу рівності громадян;
– наявність побутових зручностей в уповноваженому органі (місць для сидіння, столів для заповнення документів тощо).

Як зазначають фахівці Центру політико-правових реформ, незалежно від того, яким способом відбувається спілкування приватної особи – споживача адміністративної послуги з адміністративним органом, важливим аспектом, особливо в українських умовах, є повага до особи. Зазвичай даний критерій є досить суб’єктивним, адже у більшості випадків ґрунтується на власному життєвому досвіді споживача. Проте можуть бути і цілком об’єктивні підстави для оцінки якості надання адміністративних послуг за даним критерієм, зокрема, якщо цей критерій включатиме в себе не лише шанобливе (ввічливе) ставлення до особи, а й дотримання принципу рівності.

Під рівністю фахівці Центру політико-правових реформ розуміють установлений Конституцією України принцип недискримінаційності, тобто заборони надання привілеїв чи інших переваг, а також невиправдане встановлення обмежень. Отже, адміністративна послуга повинна надаватися однаково якісно для всіх споживачів в однаковий строк, із однаковими вимогами до всіх споживачів [261, с. 32].
Так, сьогодні в особи, що безпосередньо контактують із громадянами (суб’єктами звернення) й уповноважені надавати адміністративні послуги, ідентифікують себе за допомогою «бейджів» із власним іменем і посадою, що має підвищити відповідальність цих осіб [261, с. 33]. Цей захід може бути дієвим тільки за умови високого рівня загальної культури суспільства, тобто ставлення суспільства та відповідно, оцінки суспільством поведінки кожного індивіда. Таким чином, кожна конкретна особа, у даному випадку суб’єкт надання адміністративної послуги, буде співставляти свої дії, або наміри із загально прийнятою моделлю.

Професійність. Відповідно до Концепції розвитку системи надання адміністративних послуг органами виконавчої влади критерій професійності передбачає належний рівень кваліфікації працівників адміністративного органу [224]. 
При цьому, фахівці Центру політико-правових реформ розтлумачують професійність (рівень кваліфікації працівників адміністративного органу, виявлений при наданні адміністративних послуг), як знання та дотримання процедури надання послуг, наявність навичок по роботі з клієнтами тощо. Професійність працівника також знаходить свій прояв в обґрунтованості вимог, що висуваються до суб’єкта звернення, конкретності та коректності зауважень до поданих документів тощо [261, с. 33].
Крім того, повага до інших не можлива без самоповаги, тобто, відповідальності, вихованості, внутрішньої культури тощо. Оскільки, посадові особи адміністративних органів це ніхто інший як пересічні громадяни країни, які одночасно перебувають у ролі, як надавачів послуг, так і їх одержувачів, рівень відповідного сервісу є ні чим іншим як відображення внутрішньої культури кожної особи (властивість поважати оточуючих має бути притаманна будь-якій особі) в межах певного соціуму.

Хоча у науковому середовищі ставлення до відокремлення критерію «повага до особи» є неоднозначним, на наш погляд, таке відокремлення не є доречним. Оскільки, критерій «повага до особи» більшою мірою відповідає ознакам, за якими формуються відповідні принципи (що докладно описано у підрозділі 1.4). Тому, на наш погляд, саме такий критерій як «професійність» повинен включати принципи «поваги до особи» та «самоповага».

Оскільки, критерії є своєрідним інструментом для оцінки якості адміністративної послуги та якості організації процедури її надання, принципово важливе призначення критерію полягає у тому, що він є основою для визначення одного або кількох стандартів надання адміністративних послуг. Винятками з цього правила можуть бути випадки використання оціночних критеріїв, які в своїй основі залежать від суб’єктивних чинників (наприклад, такий критерій як «повага до особи») [261, с. 12]. Стандарти якості надання адміністративних послуг установлюються на підставі описаних вище критеріїв та з урахуванням стандартів якості аналогічних послуг у приватному секторі.

Уповноважений орган має не лише дотримуватися таких стандартів, а й самостійно підвищувати якість адміністративних послуг, що ним надаються. Наприклад, якщо закон передбачає, що певна адміністративна послуга надається у визначений строк, орган, позитивно вирішуючи цю справу у найкоротший термін, робить надання послуги більш якісним.

Таким чином, дотримання уповноваженим органом встановлених державою стандартів означає якісне надання адміністративних послуг. При цьому споживачі можуть оцінювати цю якість і за вищезгаданими суб’єктивними критеріями, які важко піддаються нормативному визначенню (наприклад, повага до особи), а також за встановленими стандартами, але з підвищеними вимогами (коли особа просить, щоб їй надали послугу швидше, ніж це встановлено законом). Наближення офіційних стандартів до очікувань особи є найважливішою метою щодо вдосконалення системи організації надання адміністративних послуг. Тобто, ідеальним є стан, коли вимоги до якості з боку споживачів та офіційно встановлені стандарти збігаються.
Отже, критерії оцінювання якості адміністративних послуг – це сукупність узагальнених характеристик, на підставі яких формуються та офіційно визначаються вимоги до адміністративної послуги взагалі та процедури її надання зокрема, що спрямовані на забезпечення належного рівня обслуговування, а також організації та здійснення відповідного контролю. До критеріїв оцінювання якості адміністративних послуг слід віднести такі: результативність, своєчасність, доступність, зручність, відкритість і професійність. Принципово важливе призначення критерію полягає у тому, що він є основою для визначення одного або кількох стандартів надання адміністративних послуг.

Чітке визначення критеріїв оцінювання якості адміністративних послуг, процедур їх надання та відповідних вимог, нормативне закріплення цих критеріїв, а також встановлення належного контролю за їх дотриманням і використання гнучкої системи стимулів, сприятиме підвищенню ефективності роботи адміністративних органів, поліпшенню стосунків приватної особи та держави (посадових осіб), створенню умов для прогресивного гармонійного розвитку суспільства в цілому [23].
Оцінювання якості надання адміністративних послуг може здійснюватися з точки зору держави (внутрішня оцінка органу) та з точки зору споживачів (зовнішня оцінка). Крім того, можна виокремити «змішану» оцінку, яка здійснюється зовнішнім суб’єктом, який проте є не споживачем, а швидше «відповідальним надавачем» послуги (наприклад, вищий орган) або «контролером» (наприклад, омбуцмен при перевірці діяльності певного органу) [261, с. 13] (зазначені питання більш детально розглядаються у підрозділах монографії, присвячених контролю та моніторингу надання адміністративних послуг).

При оцінюванні якості адміністративної послуги потрібно брати до уваги позиції всіх заінтересованих сторін, пов’язаних із наданням цієї послуги, як суб’єктів звернення, так і відповідних суб’єктів надання (питання оцінки якості надання адміністративних послуг з позиції суб’єктів звернення детально розглядатимуться у підрозділі 5.5). Оптимальний баланс інтересів обох сторін, тобто, забезпечення потреб споживачів та ефективності відповідної діяльності адміністративного органу найкраще досягається за умови централізованого надання адміністративних послуг. Тому при здійсненні відповідного оцінювання необхідно враховувати, що згідно з чинним законодавством України не всі адміністративні послуги органів внутрішніх справ можуть надаватися через загальні центри, а це негативним чином позначатиметься, зокрема, на зручності отримання таких послуг. Зауважимо, що забезпечення рівня комфортності обслуговування, притаманного країнам Європи, потребує неабияких фінансових асигнувань і може бути досягнутим нашою країною лише поступово, у процесі її економічного зростання.

5.3. Стандарти та адміністративні регламенти надання адміністративних послуг як основні інструменти підвищення їх якості 
Для запровадження нової ідеології функціонування органів влади, встановлення рівноправних, партнерських відносин між ними та приватними особами потрібні не тільки демократичний політичний режим, демократична, гнучка та ефективна організація публічного управління, належне правове регулювання адміністративної процедури. Для підвищення якості та доступності адміністративних послуг є важливими також інструменти "технологічного" характеру, до яких, зокрема, належать вироблені критерії оцінки якості надання цих послуг, встановлені стандарти їх якості, визначена система контролю якості адміністративних послуг, а також залучення споживачів до участі в процедурі оцінки цієї якості.

У Концепції розвитку системи надання адміністративних послуг органами виконавчої влади, схваленій розпорядженням Кабінету Міністрів України від 15 лютого 2006 р. № 90-р, відсутність стандартів і регламентів надання адміністративних послуг визначено як одну з основних проблем, що потребує вирішення для забезпечення розвитку системи надання адміністративних послуг [224]. 

Відсутність стандартизації адміністративних послуг призводить до:

· високого рівня адміністративного розсуду, невизначеності зобов’язань органів публічної влади перед суб'єктами звернення за отриманням адміністративних послуг та корупції;

· надлишкового державного втручання і пов’язаних з цим додаткових витрат держбюджету та приватних осіб;

· зниження якості адміністративних послуг й обслуговування одержувачів послуг;

· недостатньої відповідальності органів публічної влади за виконання наданих ним відповідно до законодавства повноважень.

В.П. Тимощук та А.В. Кірмач зауважують, що встановлення чітких критеріїв оцінки якості послуг та визначення на їх основі стандартів якості є обов’язковою умовою якісного розвитку сфери публічних послуг, найкращим способом забезпечення прав та законних інтересів споживачів послуг [261, с. 14]. При цьому, як було зазначено у попередньому підрозділі, під критеріями оцінки якості адміністративних послуг слід розуміти сукупність узагальнених характеристик, на підставі яких формуються та офіційно визначаються вимоги до адміністративної послуги взагалі та процедури її надання зокрема, що спрямовані на забезпечення належного рівня обслуговування та задоволеності споживачів. 

Тоді, під стандартом якості адміністративної послуги розуміються конкретні формально (офіційно) визначені вимоги щодо надання адміністративної послуги, яким повинна відповідати діяльність адміністративного органу, і за допомогою яких можна оцінити, наскільки якісно надається та чи інша адміністративна послуга [261, с. 12].

Світовий досвід свідчить про те, що уведення стандартів державних послуг позитивно впливає на функціонування державних інституцій, сприяє оптимальному ступеню впорядкованості у певних сферах життєдіяльності, зменшенню витрат у ході надання таких послуг, якісному поліпшенню стосунків держави та громадянського суспільства.

Головною метою стандартизації адміністративних послуг є встановлення вимог, норм, правил, загальних принципів чи характеристик стосовно різних видів діяльності або її результатів (тобто продукції, процесів, послуг) шляхом розроблення й прийняття зрозумілих для заінтересованих сторін (надавачів та споживачів результатів відповідної діяльності) нормативних документів – стандартів.

Основне завдання стандартизації адміністративних послуг полягає в мінімізації витрат взаємодії з приводу надання такої послуги між суб'єктами звернення за отриманням адміністративних послуг і суб'єктами їх надання. Чітка і максимально повна регламентація процесу взаємодії між органами публічної влади та приватними особами під час надання (одержання) адміністративних послуг унеможливить зловживання при здійсненні службовими особами своїх повноважень, що, у свою чергу, сприятиме забезпеченню дотримання прав, свобод і законних інтересів фізичних та юридичних осіб, що звернулись за отриманням таких послуг. 

Для успішної діяльності в галузі стандартизації, як і в інших галузях науки і техніки, потрібна чітка, конкретна, науково обґрунтована термінологія. Невпорядкованість термінології перешкоджає взаєморозумінню спеціалістів, створенню єдиних методик, негативно впливає на впровадження сучасних інформаційних технологій.

Щодо цього слід зазначити наступне. У 1952 pоці Міжнародною організацією зі стандартизації (ISO) створено Комітет по вивченню наукових принципів стандартизації (STACO), який здійснює розробку та перегляд визначення найважливіших термінів у галузі стандартизації. Починаючи з 1962 pоку, коли ISO прийняла перше визначення терміна "стандартизація", періодично відбувалось його уточнення, що відображало розвиток стандартизації, обумовлений рівнем розвитку науково-технічного прогресу. Сучасний термін, формулювання якого міститься, зокрема, у статті 1 Закону України "Про стандартизацію", має наступне визначення: стандартизація – це діяльність, що полягає у встановленні положень для загального і багаторазового застосування щодо наявних чи можливих завдань з метою досягнення оптимального ступеня впорядкування у певній сфері, результатом якої є підвищення ступеня відповідності продукції, процесів та послуг їх функціональному призначенню, усуненню бар'єрів у торгівлі і сприянню науково-технічному співробітництву [218].  

В умовах науково-технічного прогресу стандартизація є унікальною сферою суспільної діяльності. Вона є запорукою самої високої якості результатів людської діяльності, що може бути досягнута на даному історичному етапі, й синтезує в собі наукові, технічні, господарські, економічні, юридичні, естетичні і політичні аспекти. В економічно розвинутих країнах підвищення рівня виробництва, поліпшення якості продукції, процесів, послуг й ріст життєвого рівня населення тісно пов’язані з широким використанням стандартизації.

Щодо сфери надання адміністративних послуг завданнями стандартизації з метою підвищення задоволеності споживачів цих послуг є:

· забезпечення мінімізації невиправданих витрат часу, коштів та інших ресурсів одержувача адміністративної послуги;

· забезпечення мінімізації адміністративних процедур і дій та кількості документів, які вимагаються від одержувача адміністративної послуги;

· передбачення можливості звернення із запитом до органу, уповноваженого надавати послугу, в письмовій та/або усній формі, а також із використанням інформаційно-комунікаційних технологій (віртуальне звернення);

· закріплення вимірюваних вимог до якості та доступності послуги;

· врахування думки, інтересів та побажань одержувачів адміністративної послуги, захист їхніх прав на якісну і доступну послугу [106].

Об'єкт стандартизації – це предмет, який підлягає стандартизації. До об'єктів стандартизації належать продукція, процеси та послуги, зокрема матеріали, складники, обладнання, системи, їх сумісність, правила, процедури, функції, методи чи діяльність, що служать предметом роботи зі стандартизації і можуть бути охарактеризовані кількісно і якісно за допомогою понять, визначень, умовних одиниць тощо, а також персонал і органи, вимоги до термінології, позначення тощо. 

Слід зауважити, що оскільки головним завданням стандартизації адміністративних послуг є, як зазначалося вище, мінімізація витрат взаємодії між органами публічної влади та приватними особами під час надання (одержання) адміністративних послуг, стандартизації підлягає процедура та умови цієї взаємодії, а не змістовне наповнення послуги, що є характерним для тих послуг органів влади, які не є проявом практичної реалізації владних повноважень, як-от соціальних та комунальних послуг (наприклад, розмір соціальної допомоги, якість питної води тощо). Крім того, стандартизація повинна обмежуватися послугами, надання яких на конкурентній основі неможливе (або недоцільне).

На всі об'єкти стандартизації розробляються стандарти.

Слово "стандарт" (від англ. standard) в буквальному розумінні означає норма, зразок, мірило, а в широкому – це зразок або еталон якості, через який певна структура, організація здійснює науково обґрунтоване управління якістю. Стандарт є основним нормативним документом у галузі стандартизації. Згідно зі статтею 1 Закону України "Про стандартизацію" стандарт – документ, розроблений на основі консенсусу та затверджений уповноваженим органом, що встановлює призначені для загального і багаторазового використання правила, інструкції або характеристики, які стосуються діяльності чи її результатів, включаючи продукцію, процеси або послуги [218].  
Стандарт є результатом конкретної роботи зі стандартизації, яка виконується на основі досягнень науки, техніки та практичного досвіду, і має визначений юридичний статус. При цьому, у вітчизняній юридичній науці під терміном "стандарт" прийнято розуміти документ, що встановлює для загального і багаторазового використання правила, загальні принципи або характеристики, які стосуються діяльності чи її результатів, з метою досягнення оптимального ступеню впорядкованості у певній галузі [284, с. 51].
У процесі розробки стандартів адміністративних послуг і на етапі їх застосування необхідно забезпечити дотримання наступних принципів:

· верховенство права, законність;

· обов'язковість застосування стандартів при наданні адміністративних послуг;

· єдність вимог до адміністративної послуги на всій території, на якій на якій здійснюється її надання;

· мінімізація витрат і ресурсів з боку одержувача адміністративної послуги;

· пріоритетність урахування думки одержувачів адміністративної послуги при розробці та внесенні змін до стандартів адміністративних послуг;

· регулярний перегляд вимог стандартів адміністративних послуг [109, с. 6]. 

При розробці стандартів адміністративних послуг доводиться стикатися з наступною дилемою: цей документ повинен фіксувати те, що фактично є на сьогодні, чи те, що повинно бути? У повсякденному житті під словом "стандарт" звичайно розуміється те, як повинно щось вироблятися, здійснюватися, надаватися, тобто опис деякого ідеального процесу. Такий підхід є застосовуваним при встановленні стандартів та технічних умов для недержавного сектора, коли недержавні організації можуть самостійно вирішувати, чи окупаються витрати на виконання встановлених вимог та чи є сенс продовжувати діяльність у цій сфері. У сфері публічного управління такий підхід застосувати складніше, оскільки владні структури, реалізуючи свої функції, повинні забезпечувати виконання конституційних прав громадян і неможливість дотримання нового, більш високого рівня стандарту не може призвести до припинення реалізації встановлених функцій цих структур, до відмови від забезпечення гарантій прав та свобод приватних осіб. Таким чином, зобов’язання, які беруть на себе органи публічної влади, упроваджуючи ті чи інші стандарти власної діяльності, повинні бути реальними для виконання та фінансово забезпеченими.  
Разом з тим очевидно, що фіксація в стандарті наявної ситуації без установлення напряму поступального руху до покращення роботи органів влади також не є вірною тактикою, оскільки зміст розробки стандартів адміністративних послуг – це підвищення рівня якості цих послуг. Тоді, щоб уникнути претензій з боку споживачів адміністративних послуг у тому, що прийняті стандарти зазначених послуг не виконуються, можна або затверджувати ці стандарти з відкладеним строком набрання чинності, або фіксувати поточний рівень, нижче якого якість послуг не повинна опускатися, та встановлювати строки й очікуваний набір поліпшень стандартів у майбутньому [74].  
Щодо цього дискусійного питання В.П. Тимощук та А.В. Кірмач зауважують, що стандартом у традиційному значенні слова є саме "мінімальні стандарти" (гірше не повинно бути), тобто ті мінімальні вимоги, що забезпечують належний (мінімальний) рівень якості надання адміністративної послуги. Недотримання мінімального стандарту є підставою для негативного оцінювання якості надання адміністративної послуги [261, с. 12-13].
У зв’язку з тим, що існують відмінності між якістю адміністративної послуги та якістю обслуговування (надання адміністративної послуги), розрізняють поняття "стандарт адміністративної послуги" та "стандарт обслуговування (надання адміністративної послуги)". 

Стандарт адміністративної послуги являє собою систематизований набір вимог до порядку, умов та процедури надання адміністративної послуги уповноваженим органом, а також результату її надання. Зазначений стандарт повинен включати вимоги, які б забезпечували необхідний рівень доступності, зручності та якості адміністративної послуги в цілому, а також на кожному етапі її надання, включаючи: внесення звернення про надання послуги; оформлення цього звернення та реєстрацію; очікування виконання послуги адміністративним органом та отримання її результату; контроль якості послуги та розгляд скарг з боку одержувача послуги. Зміст такого стандарту визначається, з одного боку, з огляду на потреби та побажання одержувачів адміністративної послуги, а з іншого боку, з урахуванням технологічних, матеріально-технічних, фінансових, інших ресурсних обмежень уповноваженого органу, а також меж його компетенції. Стандарт адміністративної послуги встановлюється у вигляді нормативного правового акту, що визначає вимоги до взаємодії адміністративного органу (його посадових осіб) з фізичними та юридичними особами.

Отже, стандарт адміністративної послуги – це еталон (модель), який містить систематизований комплекс чітко визначених вимог до дій та документального забезпечення щодо реалізації прав і свобод фізичних осіб та законних потреб юридичних осіб у сфері компетенції органу публічної влади, виражений у відповідному нормативному правовому акті [235, с. 10].
На відміну від стандартів послуг, які розробляються для кожного типу послуг, стандарт обслуговування (надання послуги) містить вимоги до загальної процедури взаємодії органу, уповноваженого надавати послугу, з одержувачами цієї послуги. 

Стандарт обслуговування – це передбачені нормативами оптимальні параметри процедур обслуговування, які здійснюються з метою належного задоволення законних потреб та інтересів одержувачів послуги. Стандарт обслуговування є інваріантним до конкретного типу послуг.

Стандарт послуги або ж повинен включати в себе розділи, які фактично складають зміст стандарту обслуговування або ж містити посилання на стандарт обслуговування із вказівкою правил застосування. У той же час, розподіл документів на "стандарт обслуговування" та "стандарти послуг" дозволяє створити гнучкіші системи, у більшій мірі пристосовані до специфічних умов діяльності органу публічної адміністрації. При цьому запровадження стандарту обслуговування повинне відбуватися одночасно із запровадженням стандартів послуг.

Як зазначалося нами раніше (див.: підрозділ 3.3), у рамках діяльності із забезпечення виконання робіт щодо розроблення та запровадження системи управління якістю у Міністерстві внутрішніх справ України науковцями Державного науково-дослідного інституту МВС України здійснювалися заходи з регламентації процедур надання органами внутрішніх справ адміністративних послуг фізичним та юридичним особам. Логічним продовженням цієї діяльності стала розробка стандартів таких послуг у межах наданих законодавством повноважень. При цьому, слід зауважити, не порушувався принцип послідовності в розробці стандартів адміністративних послуг та адміністративних регламентів їх надання, оскільки зазначені документи є взаємопов’язаними. 

Перший із цих нормативних документів – стандарт адміністративної послуги – містить вимоги до організації процесу взаємодії між фізичними (юридичними) особами, як одержувачами адміністративних послуг, й органами публічної влади (їх посадовими особами), як суб’єктами надання таких послуг, а також вимоги до результату цієї взаємодії, а другий – адміністративний регламент надання адміністративної послуги – встановлює процедури, результатом яких є прийняття уповноваженим органом відповідного рішення індивідуальної дії (адміністративного акту), його документальне оформлення у вигляді персоніфікованого документа (дозволу, ліцензії, свідоцтва, посвідчення тощо) та видача суб’єкту звернення – фізичній чи юридичній особі приватного права. Будучи взаємопов’язаними, стандарт адміністративної послуги та адміністративний регламент її надання істотно різняться як за цілями, так і за сферами їх регулювання та використання [40, с. 240-251].

Основним завданням адміністративних регламентів є оптимізація адміністративно-управлінських процесів діяльності органів публічної влади. Головна увага при розробці адміністративних регламентів повинна приділятися підвищенню керованості органів влади та їх структурних підрозділів, забезпеченню виконавської дисципліни, зниженню витрат на функціонування цих органів за рахунок усунення надлишкових процесів та процедур.

На відміну від регламентів, стандарти адміністративних послуг є засобом установлення зобов’язань держави перед суспільством. Їх завданням є оформлення своєрідного громадського договору між державою і суспільством, в якому зазначається, що і в яких розмірах необхідно від держави одержувачам послуг, а що є надлишковим і має бути терміново припинене. Стандартизація адміністративних послуг полягає у встановленні й впровадженні шляхом нормативного закріплення оптимальних параметрів взаємодії суб’єкта надання таких послуг (його посадових осіб) із суб’єктами звернення за їх отриманням (споживачами послуг), а також процедур обслуговування, які здійснюються з метою належного задоволення законних потреб та інтересів споживачів послуг та інших заінтересованих осіб.

Таким чином, запровадження стандартів адміністративних послуг та адміністративних регламентів їх надання є основним інструментом підвищення якості та доступності таких послуг. Досвід роботи зі стандартизації адміністративних послуг та регламентації процедур їх надання свідчить, що найкращі результати досягаються в тому разі, коли виконання зазначених функцій покладається на конкретних працівників, уповноважених здійснювати таку діяльність у відповідній організації. Крім того, у тих випадках, коли у відношенні адміністративної послуги вже діє адміністративний регламент її надання і, в подальшому, на цю ж послугу розробляється стандарт, доцільно, щоб цей документ затверджувався тим же органом публічної влади, яким затверджений адміністративний регламент. Це дозволить оперативно усувати протиріччя між стандартом і адміністративним регламентом (оскільки обидва документи будуть проходити погодження на одному рівні).

5.4. Розроблення та запровадження стандартів адміністративних послуг 
у сфері внутрішніх справ
Як одному з найважливіших факторів підвищення якості надання адміністративних послуг Урядом України значна увага приділялася питанню розроблення та запровадження стандартів адміністративних послуг. Так, у схваленій Кабінетом Міністрів 15 лютого 2006 року Концепції розвитку системи надання адміністративних послуг органами виконавчої влади, якою закріплювалися теоретичні аспекти доктрини адміністративних послуг та встановлювалися основні завдання публічної влади щодо розвитку сфери надання адміністративних послуг у нашій державі, поряд з іншими заходами для підвищення якості надання адміністративних послуг зазначалася необхідність розробки стандартів надання таких послуг [224]. Пунктом 10 Плану заходів щодо реалізації Концепції розвитку системи надання адміністративних послуг органами виконавчої влади, затвердженим розпорядженням Кабінету Міністрів України від 27 червня 2007 р. № 494-р центральним органам виконавчої влади та обласним держадміністраціям передбачалося у серпні 2007 року закінчити розробку стандартів надання адміністративних послуг [162].
Надалі наказом Міністерства економіки України (далі – Мінекономіки) від 12 липня 2007 р. № 219 затверджувалися Методичні рекомендації з розроблення стандартів надання адміністративних послуг та рекомендувалося органам публічної влади, що на виконання актів законодавства надають адміністративні послуги, розробити та затвердити стандарти надання таких послуг з урахуванням зазначених Методичних рекомендацій й поінформувати про виконану роботу Мінекономіки [159]. Підпунктом 2.4 постанови Уряду України від 17 липня 2009 р. № 737 “Про заходи щодо упорядкування державних, у тому числі адміністративних послуг” визначалася необхідність затвердження у місячний строк стандартів адміністративних послуг та подачі Мінекономіки інформації про їх затвердження. Крім того, пунктом 6 Тимчасового порядку надання державних, у тому числі адміністративних послуг, затвердженого цим же нормативно-правовим актом Уряду, встановлювалося, що адміністративні послуги надаються згідно зі стандартами, котрі затверджуються суб’єктами надання таких послуг з урахуванням згаданих нами вище Методичних рекомендації з розроблення стандартів надання адміністративних послуг, затверджених Мінекономіки [190].
Що ж до стандартів адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ, то необхідність їх розробки та затвердження в найкоротші терміни визначалася як пунктом 3 постанови Уряду України від 26 жовтня 2011 р. № 1098 “Деякі питання надання підрозділами Міністерства внутрішніх справ та Державної міграційної служби платних послуг”, так і зазначеними нами вище нормативно-правовими документами Кабінету Міністрів, а також відомчими нормативними актами. Так, згідно з вимогами підпункту 1.2 розпорядження Міністерства внутрішніх справ України від 2 червня 2010 р. № 433 “Про виконання вимог постанови Кабінету Міністрів України від 17.07.2009 № 737” у МВС України було розпочато розроблення стандартів адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ з їх подальшим затвердженням наказом Міністра внутрішніх справ України та державною реєстрацією в Міністерстві юстиції України. 

Слід наголосити, що стандарти адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ мають свої особливості й відрізняються від стандартів послуг, які надаються уповноваженими органами у сферах, що відносяться до інших галузей державного управління. Це зумовило необхідність підготовки додаткової методики розроблення стандартів адміністративних послуг для оптимізації такої діяльності в системі МВС України. 

Методичні рекомендації із розроблення та запровадження стандартів адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ (далі – Методичні рекомендації) було підготовлено працівниками лабораторії наукового забезпечення запровадження та функціонування системи управління якістю у МВС  ДНДІ МВС України на основі опрацювання відповідних методичних рекомендацій, розроблених у Міністерстві економіки України, з урахуванням вимог законодавства та відповідних нормативних актів, які регулюють відносини у сфері надання адміністративних послуг, рекомендацій та висновків фахівців у галузі адміністративного права, міжнародного досвіду та результатів власних досліджень науковців лабораторії.

Методичні рекомендації розроблені з метою підвищення ефективності діяльності органів внутрішніх справ за напрямом надання адміністративних послуг населенню, забезпечення належного рівня якості зазначених послуг, а також застосування єдиного підходу до формування структури зазначених стандартів, оптимізації й прискорення процесу їх підготовки. 
У Методичних рекомендаціях викладено порядок розроблення, прийняття, вдосконалення і скасування стандартів адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ, розкрито понятійний апарат і термінологію, які використовуються при їх розробленні, а також визначено загальні вимоги до змісту стандарту, критерії оцінки якості надання адміністративних послуг та мінімальні вимоги стандартів до якості та доступності послуг, які надаються органами, підрозділами та організаціями системи МВС України. Наведено типову структуру та основні положення розділів стандарту адміністративної послуги.

Так, у розділі 2 Методичних рекомендацій приводяться загальні вимоги до змісту стандарту адміністративної послуги:
«Стандарт адміністративної послуги повинен описувати:

· паспорт послуги, тобто загальні відомості про адміністративну послугу, в якому зазначається: найменування державної послуги та її кінцевий результат, назва органу, уповноваженого її надавати; вичерпний перелік правових підстав надання послуги; категорії (цільові групи) одержувачів послуги; нормативний строк надання адміністративної послуги;

· всі вимоги, зобов’язання уповноваженого органу, які забезпечують необхідний рівень доступності та якості адміністративної послуги в цілому, а також на кожному етапі її надання, включаючи, зокрема: подання фізичною (юридичною) особою заяви (листа) щодо надання адміністративної послуги; оформлення та реєстрацію такого звернення; терміни одержання адміністративної послуги; контроль якості адміністративної послуги й розгляд претензій (скарг) одержувача послуги. Вимоги, які встановлюються стосовно будь-якої адміністративної послуги, складають базовий зміст стандарту адміністративної послуги;

· параметри, за якими визначається якість адміністративної послуги й рівень задоволеності одержувачів послуги, мінімально допустимі та цільові значення, періодичність і методику їх вимірів.

Стандарт адміністративної послуги повинен містити:
· перелік категорій одержувачів адміністративної послуги, у тому числі вразливих верств населення;

· перелік документів, необхідних для надання адміністративної послуги;

· склад і послідовність дій одержувача адміністративної послуги та уповноваженого органу, опис етапів її надання; 

· посилання на нормативно-правові акти, що стосуються надання адміністративної послуги;

· вимоги до термінів надання адміністративної послуги, а також до строків здійснення відповідних дій, прийняття рішень у процесі надання адміністративної послуги;

· вичерпний перелік підстав для відмови у наданні адміністративної послуги;

· опис результату, який повинен отримати одержувач;

· інформацію про платність, безоплатність надання адміністративної послуги та розмір плати за її надання у тому випадку, коли така плата передбачена;

· вимоги до посадових осіб, які безпосередньо забезпечують надання адміністративної послуги, включаючи вимоги до їх кваліфікації;

· вимоги до місця надання адміністративної послуги, з урахуванням його пішохідної та транспортної доступності;

· вимоги до забезпечення конфіденційності інформації про одержувача адміністративної послуги, яка використовується у ході її надання;

· інформацію про режим роботи органу, уповноваженого надавати адміністративну послугу, порядок прийому одержувачів і звернення до зазначеного органу, у тому числі для отримання бланків запитів про надання адміністративної послуги та їх реєстрації;

· інформацію про черговість надання адміністративної послуги (здійснення дій та прийняття рішень) у випадку перевищення попиту на одержання адміністративної послуги над можливістю її надання уповноваженим органом без очікування у черзі, у тому числі строки й умови очікування надання адміністративної послуги;

· вимоги до інформаційного забезпечення одержувачів адміністративної послуги;

· умови та порядок отримання адміністративної послуги одержувачем дистанційно (у разі наявності можливостей для цього в уповноваженого органу), у тому числі за допомогою електронних засобів комунікації;

· особливості надання адміністративної послуги особам з обмеженими фізичними можливостями та громадянам похилого віку;

· умови та порядок анулювання наданої адміністративної послуги;

· порядок виправлення можливих недоліків наданої адміністративної послуги та відшкодування завданих при цьому одержувачу адміністративних послуг збитків.

Стандарт адміністративної послуги може містити норми і правила, які поліпшують правове становище одержувачів адміністративної послуги, порівняно з положеннями інших нормативно-правових документів, які стосуються конкретної адміністративної послуги.

Не слід включати до переліку документів або відомостей, які необхідно подавати одержувачу до уповноваженого органу для отримання послуги, тих документів або відомостей, що вже є в наявності в цьому органі або таких, що можуть бути отримані органом, уповноваженим надавати адміністративну послугу, від інших державних органів, організацій, а також із державних реєстрів, баз, банків даних тощо. 

Визначення стандартів адміністративних послуг ґрунтується насамперед на базових вимогах до порядку взаємодії органу, уповноваженого надавати відповідну адміністративну послугу, та її одержувача, закріплених у нормативно-правових документах, аналізі адміністративно-управлінських процесів із надання конкретної адміністративної послуги й результатах виявлених побажань та інтересів громадян. 
Виклад положень стандарту повинен бути доступним для розуміння одержувача, відповідати послідовності дій з надання адміністративної послуги і супроводжуватися (за можливості та необхідності ) прикладами і схемами, що пояснюють порядок надання адміністративної послуги.

Стандарт без необхідності не повинен містити спеціальних термінів» [235, с. 12-14].
Для полегшення процесу розробки стандарту адміністративної послуги у сфері внутрішніх справ необхідно, відповідно до рекомендацій науковців, дотримуватися Типової структури та основних положень розділів стандарту адміністративної послуги, які наводилися в додатку 1 до Методичних рекомендацій:
«Типова структура та основні положення 

розділів стандарту адміністративної послуги
1. Призначення стандарту адміністративної послуги

Описується, що визначає та встановлює відповідний стандарт адміністративної послуги. При цьому найменування адміністративної послуги вказується в редакції, передбаченій нормативним правовим актом, який регулює відповідні відносини.

2. Перелік спеціальних термінів та скорочень

Вказується перелік спеціальних термінів та скорочень, які вживаються у стандарті, та їх визначення.

3. Нормативно-правові акти, що регулюють порядок надання адміністративної послуги 

Цей розділ повинен містити посилання на нормативно-правові акти, що регулюють порядок надання відповідної адміністративної послуги, з вказівкою реквізитів кожного такого нормативного правового акта і джерел офіційного опублікування.  

4. Назва органу (підрозділу, організації), що надає адміністративну послугу

Цей розділ має містити повне найменування органу (підрозділу, організації), що уповноважений надавати відповідну адміністративну послугу. У випадку, якщо у наданні адміністративної послуги беруть участь кілька таких органів, вказуються всі державні органи й організації, які беруть участь у цій роботі, а також форми їхньої участі.
Потрібно перерахувати всі державні органи й організації, що взаємодіють у процесі надання адміністративної послуги, а також усі органи й організації, без звернення до яких громадяни або організації не можуть одержати адміністративну послугу. 

5. Перелік категорій одержувачів адміністративної послуги

Слід надати перелік категорій (цільових груп) одержувачів адміністративної послуги (юридичні особи: підприємства, установи та організації; фізичні особи: громадяни, особи без громадянства, іноземці, індивідуальні підприємці тощо), у тому числі вразливих груп населення (наприклад, інваліди, безробітні, діти, які проживають у малозабезпечених сім'ях тощо), а також описати критерії, яким повинен відповідати одержувач, та критерії, які виключають одержання відповідної послуги. В ході опису необхідно користуватися термінами, що дозволяють фізичній (або юридичній) особі, котра не має спеціальних знань, чітко ідентифікувати себе як одержувача послуги (або як особу, яка не має права на її отримання).

6. Результат послуги

Описується, як для одержувача послуги виглядає кінцевий результат наданої адміністративної послуги (наприклад видача ліцензії, паспорту, свідоцтва, дозволу на придбання зброї тощо).

У більшості випадків результатом послуги є видача відповідного документу. Однак у ряді випадків документ, який видається, є не результатом послуги, а підтвердженням виконання органом, який уповноважений надавати адміністративну послугу, необхідних дій. Тоді опис результату повинен включати необхідність здійснення зазначеним органом відповідних дій (наприклад внесення відомостей до відповідного державного реєстру).
7. Інформація про платність (безоплатність) надання адміністративної послуги відповідно до законодавства України

Якщо послуга безоплатна, то це слід зазначити в стандарті. Якщо ж за послугу передбачається стягнення плати, то необхідно послатися на нормативний правовий акт, яким установлена плата, а також докладно роз'яснити її розмір. Крім того, варто роз'яснити й порядок стягнення плати за послугу. При цьому, якщо оплата здійснюється шляхом перерахування коштів на розрахунковий рахунок, то доцільно вказати реквізити цього рахунку, а також адреси й графік роботи найближчих відділень банків. Відносно послуг, одержувачами яких є особи, що мають обмежені можливості (інваліди по зору або із захворюванням опорно-рухового апарату, пенсіонери тощо) необхідно включити в пакет інформаційних матеріалів для одержувачів послуги бланк для оплати із заздалегідь внесеними реквізитами. 

Разом з інформацією про платність (безоплатність) надання адміністративної послуги також зазначається перелік категорій фізичних та юридичних осіб, які, відповідно до вимог нормативно-правових актів, користуються пільгами при оплаті отриманої адміністративної послуги (із зазначенням розмірів цих пільг) або ж звільняються від такої оплати.

8. Перелік документів, необхідних для надання адміністративної послуги

Вказується вичерпний перелік необхідних для надання адміністративної послуги документів, їхні форми, спосіб одержання, у тому числі в електронній формі.

Якщо в переліку є документи, для одержання яких потрібні додаткові дії (звернутися до певної організації), то варто докладно роз'яснити де й за якою процедурою можна отримати ці документи. Наприклад, якщо в переліку документів зазначено про необхідність подання виписки з будинкової книги, то треба роз'яснити, де можна одержати цей документ. 

У тому випадку, якщо частина документів повинна бути складена за певною формою (на бланку), то варто вказати, де можна одержати зразки необхідних форм (бланків) для заповнення. 

Якщо для різних категорій одержувачів потрібні різні документи, то у випадку кардинальних відмінностей складається кілька переліків, зрозумілих  одержувачам за своїм цільовим призначенням. У випадку, якщо різняться лише кілька позицій, складається тільки один перелік. У цьому випадку ставляться примітки в цих позиціях, наприклад, довідка з місця роботи (тільки для працюючих). 

9. Склад і послідовність дій одержувача адміністративної послуги та органу, уповноваженого її надавати, стислий опис етапів надання адміністративної послуги

У цьому розділі стандарту наводиться стислий опис послідовних дій одержувача адміністративної послуги та уповноваженого органу, а також стислий опис етапів надання адміністративної послуги.
Для підвищення наочності процедура взаємодії між працівниками уповноваженого органу, задіяними в процесі надання адміністративної послуги, та її одержувачами може бути представлена у вигляді простої й зрозумілої блок-схеми алгоритму її проходження. 
10. Вимоги до терміну надання адміністративної послуги, а також до строків здійснення відповідних дій, прийняття рішень у процесі її надання

Необхідно вказати загальний термін надання послуги. Цей термін, як правило, установлюється нормативним правовим актом, що передбачає необхідність надання послуги. Якщо нормативними правовими актами термін не встановлений, слід встановити його в стандарті.
Окрім зазначеного строку очікування одержувачем кінцевого результату надання адміністративної послуги, у цьому розділі стандарту також вказуються всі максимально допустимі терміни:

· проходження всіх адміністративних процедур, необхідних для одержання послуги (включаючи час на збирання документів, обов'язкових для одержання послуги);

· тривалості прийому (прийомів) у посадової особи.

Базові вимоги до терміну надання адміністративної послуги, а також до строків здійснення відповідних дій, прийняття рішень у процесі її надання наведено у розділі 3 цих Методичних рекомендацій.

11. Вичерпний перелік підстав для відмови у наданні адміністративної послуги

У цьому розділі стандарту необхідно описати підстави для відмови в наданні послуги. Перелік підстав повинен бути вичерпним, містити чіткі й зрозумілі формулювання.  

Базовими підставами для відмови в наданні послуги є, зокрема:

· відсутність у особи, що звернулася за послугою, права на її одержання або повноважень діяти від імені іншої особи;

· невідповідність документів установленим вимогам (як-от: неповний перелік, неправильне заповнення тощо);

· наявність у представлених документах відомостей, що не відповідають дійсності;

· невідповідність особи, яка звернулася за одержанням послуги, визначеним вимогам, що підтверджуються висновком відповідного органу (наприклад, недостатній рівень кваліфікації особи, що претендує на атестацію, підтверджений висновком відповідної комісії).

12. Вимоги до посадових осіб, які безпосередньо забезпечують надання адміністративної послуги, включаючи вимоги до їх кваліфікації

Зазначені вимоги до посадових осіб, які безпосередньо надають адміністративну послугу, повинні забезпечувати якість її надання відповідно до критерію оцінки надання послуги, сформульованому в розділі 4 цих Методичних рекомендацій, а саме – відповідно до критерію професійності. 

13. Вимоги до місця надання адміністративної послуги

Зазначені базові вимоги наведено в розділі 3 цих Методичних рекомендацій.

14. Режим роботи органу, уповноваженого надавати адміністративну послугу, та порядок прийому одержувачів 

Базові вимоги до режиму роботи органу, уповноваженого надавати адміністративну послугу, та порядку прийому одержувачів наведені у розділі 3 цих Методичних рекомендацій.

15. Черговість надання адміністративної послуги  в разі перевищення попиту стосовно можливості її надання уповноваженим органом 

У разі перевищення попиту на адміністративну послугу над можливістю її надання уповноваженим органом без очікування визначається спосіб формування черговості прийому відвідувачів (попередній запис, запис за телефоном, талончики, “жива черга”), а також середній та максимально допустимий терміни очікування як у черзі при подачі документів, так і в черзі при їх одержанні. 

16. Вимоги до інформаційного забезпечення одержувачів при зверненні за одержанням та в ході надання адміністративної послуги

У цьому розділі вказуються можливі способи та шляхи інформування фізичних та юридичних осіб про адміністративну послугу, умови та способи її одержання, як-то: за допомогою засобів масової інформації, мережі Інтернет, інформаційних стендів уповноваженого органу, отримання консультацій за контактним телефоном або безпосередньо в приміщенні уповноваженого органу.

При цьому для кожного способу інформування встановлюється перелік відомостей, які надаються одержувачам послуги. 
Крім того, при визначенні обсягу інформації, яка надається одержувачу, можлива диференціація між особами, які звернулися за інформацією, й тими, що підтвердили своє право на одержання послуги. У цьому випадку повинен бути описаний обсяг інформації, який надається будь-кому, хто звернувся за нею, і обсяг інформації, яка надається після підтвердження (часткового підтвердження) права на одержання послуги. 

Базові вимоги до інформаційного забезпечення одержувачів при зверненні за одержанням та у ході надання адміністративної послуги наведені у наступних розділах цих Методичних рекомендацій: пункті 5 розділу 3 (Використання інформаційно-комунікаційних технологій),  пункті 5 розділу 4 (Відкритість),  розділі 5 (Інформування про стандарт і порядок надання державної послуги).
17. Вимоги до забезпечення конфіденційності інформації про одержувача адміністративної послуги, яка використовується в ході її надання

У цьому розділі, за необхідності, потрібно вказати способи забезпечення конфіденційності інформації, отриманої від одержувача послуги у ході її надання й по завершенні. Серед таких способів може бути, наприклад:

· прийом у місці надання послуги тільки по одному відвідувачу;

· індивідуальний прийом на прохання одержувача послуги;

· використання при запрошенні до кабінету не прізвищ (найменувань) фізичних (юридичних) осіб – одержувачів послуги, а спеціальних позначень (номерів справ, рахунків тощо);

· закріплення за одержувачем послуги постійного працівника уповноваженого органу, який безпосередньо здійснює надання послуги.

Базові вимоги до забезпечення конфіденційності інформації про одержувача адміністративної послуги наведені у розділі 3 цих Методичних рекомендацій.

18. Особливості надання адміністративної послуги особам з обмеженими фізичними можливостями, громадянам похилого віку тощо
У цьому розділі стандарту вказуються особливості надання адміністративної послуги особам з обмеженими фізичними можливостями, громадянам похилого віку тощо, які встановлені чинним законодавством.

19. Умови та порядок анулювання наданої адміністративної послуги

У цьому розділі описуються підстави та порядок анулювання наданої адміністративної послуги, які визначені законодавством України та відповідними нормативно-правовими актами МВС. Підставою для анулювання наданої адміністративної послуги може, наприклад, слугувати: заява ліцензіата про анулювання ліцензії; акт про виявлення недостовірних відомостей у документах, поданих суб’єктом господарювання для одержання ліцензії; довідка (висновок) медичної установи (лікарсько-консультаційної комісії) про те, що особа не може володіти зброєю; рішення суду про визнання громадянина недієздатним, обмежено дієздатним або відсутнім з невідомих причин; вирок суду про засудження особи до позбавлення волі тощо.

Слід вказати строки прийняття рішення про анулювання адміністративної послуги з дати встановлення підстав для анулювання та строки набуття чинності такого рішення.
20. Порядок подачі, реєстрації та розгляду претензій і скарг на недотримання стандартів адміністративних послуг

У цьому розділі стандарту необхідно зазначити, у який термін та за якою юридичною адресою може звернутися скаржник (ініціатор звернення) зі своєю скаргою чи претензіями на недотримання стандартів адміністративної послуги. Крім того, потрібно зробити посилання на чинне законодавство, яким регулюється порядок подачі, реєстрації та розгляду претензій і скарг (Закон України “Про звернення громадян”)
. 

Слід також указати й на види відповідальності за допущені процедурні порушення. Рівень такої відповідальності повинен бути заздалегідь відомий як одержувачам послуги, так і всім працівникам органу внутрішніх справ. 

21. Порядок виправлення можливих недоліків наданої адміністративної послуги та відшкодування завданих при цьому її одержувачам збитків

У цьому розділі необхідно описати порядок та способи виправлення можливих недоліків надання адміністративної послуги та відшкодування завданих при цьому її одержувачам збитків, посилаючись на відповідні норми законодавчих та підзаконних нормативно-правових, у тому числі відомчих актів. При цьому слід врахувати випадки коли така робота при виявленні недоліків здійснюється як за власної ініціативи уповноваженого органу, так і за зверненням фізичної чи юридичної особи – одержувача адміністративної послуги. Зокрема, це може стосуватися, наприклад, процедури видачі нових оригіналів документів у разі допущення технічної (граматичної або пунктуаційної) помилки працівниками уповноваженого органу під час їх оформлення, внесення необхідних змін до реєстрів тощо. 

22. Альтернативні варіанти одержання адміністративної послуги

Перелічити існуючі альтернативні можливості одержання результату послуги (в іншому уповноваженому органі або іншим способом).

У разі відсутності альтернативних варіантів одержання послуги цей пункт до стандарту не включається» [235, с. 37-43].

У розділі 6 Методичних рекомендацій наведено Порядок розроблення, прийняття, вдосконалення та скасування стандартів адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ: 
«Підставою для розробки проектів стандартів адміністративних послуг є стаття 10 Закону України від 17 травня 2001 р. № 2408-ІІІ “Про стандартизацію”, постанови Кабінету Міністрів України від 17 липня 2009 р. № 737 “Про заходи щодо упорядкування адміністративних послуг” та від 4 червня 2007 р. № 795 “Про затвердження переліку платних послуг, які можуть надаватися органами та підрозділами внутрішніх справ”, а також наказ МВС України від 10 вересня 2008 р. № 431 “Про виконання п. 2 постанови Кабінету Міністрів України від 4 червня 2007 р. № 795” зі змінами, внесеними наказами МВС України від 20 жовтня 2008 р. № 546 та від 22 червня 2009 р. № 276. 
Проекти стандартів розробляються робочими групами з питань системи управління якістю, створеними у відповідних структурних підрозділах центрального апарату МВС України, та подаються на розгляд керівництва цих підрозділів. 

Проекти стандартів розглядаються на предмет їх відповідності законодавству, цим Методичним рекомендаціям, а також можливості встановлення персональної відповідальності посадових осіб, залучених до процесу надання адміністративних послуг, за дотримання ними вимог відповідних стандартів, та схвалюються керівництвом відповідного структурного підрозділу, узгоджуються з Управлінням юридичного забезпечення МВС України, яке проводить їх правову експертизу. 

Надалі, відповідно до пунктів 3 та 16   Порядку проведення консультацій з громадськістю з питань формування та реалізації державної політики, затвердженого постановою Кабінету Міністрів України від 15 жовтня 2004  р. № 1378, проекти стандартів, як й інших нормативно-правових актів, які стосуються прав, свобод і законних інтересів громадян, оприлюднюються, а саме: розміщуються на офіційному веб-сайті МВС України; публікуються у відомчих періодичних виданнях, для проведення консультацій з громадськістю, обговорення та внесення її представниками пропозицій. Потім ухвалюється рішення про подання проектів стандартів на затвердження й уведення їх у дію наказом Міністра внутрішніх справ України.

При розгляді й узгодженні проекту стандарту насамперед оцінюються:

· повнота та дотримання структури стандарту;

· повнота переліку органів, підрозділів і організацій, що беруть участь у наданні державної послуги;

· повнота врахування потреб та інтересів одержувачів адміністративних послуг;

· дотримання процедури розроблення стандарту;

· відповідність установлених у стандарті вимог до зручності і комфортності місць надання адміністративної послуги (включаючи необхідне устаткування місць очікування, місць одержання інформації і місць заповнення необхідних документів) положенням нормативно-правових актів у цій сфері. 

Керівництво відповідного структурного підрозділу центрального апарату МВС України вправі відхилити той чи інший проект стандарту надання адміністративної послуги і повернути його для доопрацювання до робочої групи.

Затверджені наказом Міністра внутрішніх справ України стандарти надання адміністративних послуг, відповідно до Указу Президента України від 3 жовтня 1993 р. № 493 “Про державну реєстрацію нормативно-правових актів міністерств та інших органів виконавчої влади” та Положення про державну реєстрацію нормативно-правових актів міністерств, інших органів виконавчої влади, затвердженого постановою Кабінету Міністрів України від 28 грудня 1992 р. № 731, подаються на державну реєстрацію. 

У разі необхідності, перед поданням проектів стандартів надання адміністративних послуг для затвердження наказом МВС України та у подальшому – на державну реєстрацію, слід провести апробацію зазначених проектів стандартів у декількох визначених для цього органах чи підрозділах системи МВС, уповноважених надавати адміністративні послуги, із наступним внесенням необхідних змін і доповнень за результатами застосування цих проектів у експериментальному режимі.

Стандарт адміністративної послуги не пізніше ніж через рік після його прийняття аналізується та розглядається у структурному підрозділі центрального апарату МВС, який є розробником відповідного стандарту надання адміністративної послуги, на предмет забезпечення належної якості адміністративної послуги, а також можливості уніфікації стандартів подібних адміністративних послуг.

Пропозиції щодо змін до відповідних стандартів або їх скасування розробляються робочими групами з питань системи управління якістю у структурних підрозділах Головних управлінь, управлінь МВС України в Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві та Севастополі і подаються на розгляд до структурного підрозділу центрального апарату МВС – розробника стандарту.
Такі ж пропозиції на розгляд керівництва структурного підрозділу центрального апарату МВС можуть бути внесені безпосередньо за ініціативою робочої групи з питань системи управління якістю цього ж структурного підрозділу. 
Варто також аналізувати та враховувати індивідуальні пропозиції щодо перегляду стандарту надання адміністративної послуги одержувачів адміністративної послуги, які безпосередньо звернулися до МВС, або ті пропозиції, що надійшли від органів державної влади, органів місцевого самоврядування, громадських об'єднань, які представляють інтереси одержувачів послуг, групи одержувачів послуг (не менше 25 чоловік), а також однотипні пропозиції двадцяти й більше осіб, які звернулися з такими пропозиціями незалежно один від одного.

Надані пропозиції розглядаються, після чого приймається відповідне рішення.
6.1 Організаційна підготовка

Діяльність із розробки й упровадження стандартів адміністративних послуг розпочинається з видання організаційного наказу чи розпорядження керівника відповідного структурного підрозділу центрального апарату МВС та проведення організаційного засідання робочої групи з питань системи управління якістю й затвердження плану розробки стандартів.

До складу зазначеної вище робочої групи рекомендується додатково залучити працівників, що володіють різнобічною й найбільш повною інформацією про послуги, які підлягають стандартизації, і мають відповідний досвід роботи.

У випадку, якщо стосовно конкретної адміністративної послуги розроблений (або розробляється) адміністративний регламент, доцільно включити до складу робочої групи з розробки стандарту адміністративної послуги працівників, що брали участь у розробці адміністративного регламенту або тих, які на цей момент займаються розробкою адміністративних процедур у складі регламенту, що створюється. Це дозволить виявити й усунути суперечності в стандарті й адміністративних процедурах, що забезпечують його виконання, ще на етапі розробки, а також уникнути додаткових витрат часу на доопрацювання зазначених документів. 

6.2 Збір інформації
Збір інформації має на меті визначення нормативних вимог до послуги, підвищення якості розробки за рахунок використання досвіду із стандартизації адміністративних послуг і зменшення обсягу дослідження переваг споживачів послуг шляхом використання наявних даних та результатів раніше проведених досліджень.

Склад інформації, яку необхідно зібрати, визначається робочою групою. Він, як мінімум, повинен включати:

· нормативні вимоги до адміністративної послуги, що стандартизується, й процесу її надання:

· стандарти (проекти стандартів) аналогічних адміністративних послуг;

· результати досліджень переваг одержувачів послуг;

· показники якості, які застосовуються для послуги, що стандартизується, і методики їхнього вимірювання;

· взаємозв'язок з іншими адміністративними послугами.

Зібрана інформація аналізується робочою групою й при цьому виділяються дані, які можуть бути використані у процесі розробки проекту стандарту надання адміністративної послуги. 
6.3 Дослідження

Дослідження проводиться з метою підтвердження можливості застосування даних, отриманих на попередньому етапі збору інформації, та для одержання нових даних про існуючу якість послуги й обслуговування, а також для одержання відсутніх даних про переваги одержувачів адміністративної послуги, що стандартизується. 

В цілому дослідження складається з попереднього дослідження, яке проводиться з метою складання переліку важливих для одержувачів характеристик послуги, вимірювання існуючої якості й основного дослідження переваг.

Попереднє дослідження не вимагає спеціального інструментарію й проводиться шляхом:

· аналізу наявних скарг і пропозицій одержувачів послуги;

· інтерв'ювання  одержувачів послуги;

· інтерв'ювання працівників органу, уповноваженого надавати адміністративну послугу, які безпосередньо взаємодіють з одержувачами послуги.

Із документів та висловлювань громадян виділяються згадування характеристик (показників якості) послуги й критеріїв прийнятного або неприйнятного рівня якості (значень показників). При цьому варто звернути увагу на позитивні висловлювання, оскільки важливі характеристики можуть не проявлятися в скаргах, якщо послуга в цьому аспекті повністю задовольняє одержувача, або навіть перевершує його очікування.

Попереднє дослідження не вимагає репрезентативності й проводиться на основі даних невеликої кількості джерел. Результатом дослідження є список характеристик і критеріїв якості послуги й обслуговування.

Якщо дані попереднього дослідження підтверджують раніше зібрані дані інших досліджень (вторинні джерела), то робоча група може прийняти рішення про відсутність необхідності проведення основного дослідження.

Розробка програми й інструментарію основного дослідження, а також обробка результатів повинні здійснюватися фахівцями у сфері соціологічних опитувань.

6.4 Розроблення проекту стандарту

Текст проекту стандарту розробляється за наступною процедурою. Спочатку робоча група складає паспорт адміністративної послуги й концепцію стандарту, у якій описуються його найважливіші положення, надалі концепція перевіряється на фокус-групі одержувачів послуги, а потім уже складається сам текст стандарту надання адміністративної послуги. 

Паспорт послуги, що є першою частиною стандарту послуги, затверджується робочою групою й слугує розроблювачам тексту проекту стандарту основою, поряд із концепцією стандарту.

Концепція стандарту є стислим викладом методів задоволення об’єктивних вимог одержувачів послуги.

Концепція повинна містити обрані робочою групою методи реалізації виявлених потреб (способи інформування, умови очікування прийому та ін.).

Концепція повинна встановлювати два рівня якості: базовий (мінімально допустимий) і підвищений. Підвищений рівень якості застосовується в місцях надання послуги, які вже досягли основного рівня, і надалі слугуватиме для всіх інших орієнтиром для підвищення якості.

У концепції вказується список бланків (форм), які необхідно розробити, і які будуть використовуватись (заповнюватись) одержувачами послуги. Використання зручних і зрозумілих бланків (форм) дозволяє поліпшити інформування одержувачів послуги, тому варто розглянути питання про розробку бланків (форм) додатково до нормативно встановлених, якщо в процесі одержання послуги одержувачі змушені писати заяви в довільній формі.

Концепція стандарту перевіряється на фокус-групі з 10 одержувачів послуги. Учасникам фокус-групи видається підсумковий опис переваг одержувачів послуги й повідомляється, яким чином ці переваги будуть задовольнятися. Позитивна оцінка учасниками фокус-групи обраних методів реалізації переваг служить підставою для визнання концепції стандарту придатною для складання тексту стандарту.

Проект стандарту складається на основі Типової концепції стандарту адміністративної послуги й Типової структури та основних положень розділів стандарту адміністративної послуги (наводяться в додатках). Використання Типової структури стандарту не є обов'язковим, але однакова структура допомагає одержувачам легко орієнтуватися в стандартах різних адміністративних послуг. Типова структура може бути змінена з урахуванням особливостей конкретної послуги. Не підлягає зміні перша частина стандарту – Паспорт адміністративної послуги (загальні відомості про неї), яка використовується для класифікації.

Бланки (форми) можуть розроблятися окремо. У тексті бланків не повинна використовуватися спеціальна термінологія, від одержувача має вимагатися тільки необхідний мінімум інформації для заповнення й передбачатися достатньо місця для вписування даних, а також такі бланки мають бути чітко структурованими з візуальним розділенням граф для заповнення відвідувачами й працівниками органу, уповноваженого надавати адміністративні послуги у сфері внутрішніх справ. 

Робоча група повинна розглянути та схвалити проект стандарту з додатками, у тому числі з розробленими для стандарту бланками.

6.5 Апробація проекту стандарту

Апробація проекту стандарту проводиться з метою з'ясування можливості реального застосування стандарту й полягає в тестуванні на предмет простоти й зрозумілості для одержувачів послуги. 

Тестування може бути проведене у вигляді інтерв'ю або фокус-групи:

· проект стандарту роздається членами робочої групи для самостійного вивчення учасниками тестування;

· членами робочої групи ставляться питання учасникам тестування на розуміння ситуацій, які найбільш часто зустрічаються. При цьому фіксується інформація щодо правильності розуміння положень стандарту, швидкості та легкості пошуку потрібної інформації в стандарті;

· учасники тестування самостійно заповнюють бланки. При цьому фіксуються питання, що виникають, а також неоднозначне розуміння запропонованого на бланку тексту;

· учасникам тестування ставляться також питання щодо загального враження від тексту й стилю проекту стандарту, з’ясовуються вади стандарту, які спричиняють певні труднощі у використанні його положень і пропозиції із виправлення недоліків цього документу.

Проект стандарту також тестується на зрозумілість і однозначність для працівників органів та підрозділів, уповноважених надавати послуги у сфері внутрішніх справ, які безпосередньо ведуть прийом одержувачів послуг.

Тестування може бути проведене у вигляді інтерв'ю або фокус-групи:

· проект стандарту роздається учасникам за 1–2 дні до тестування для самостійного вивчення;

· учасникам задаються питання щодо дій у суперечливих і неоднозначних ситуаціях, які часто зустрічаються при наданні послуги – фіксується швидкість і легкість знаходження потрібної інформації в проекті стандарту й правильність розуміння та застосування його положень;

· учасникам задаються питання про загальне враження від тексту й стилю проекту стандарту, що заважає використанню, і яким чином це виправити.

Експеримент із застосування стандарту проводиться в одному-двох різних місцях надання адміністративної послуги (наприклад, місто й сільська місцевість). Експеримент має тривати не менше одного тижня.

Під час підготовки до експерименту в кожному місці надання послуги фіксуються всі заходи, які необхідно було виконати для реалізації вимог стандарту. Ведеться облік витрат часу, фінансових та інших витрат.

Для працівників органів та підрозділів, що беруть участь в експерименті, бажано організувати та провести навчання із застосування стандарту.

У місці проведення експерименту розміщується інформація про експеримент і необхідна кількість примірників проекту стандарту. Організовується збір думок одержувачів послуги й вимірювання показників якості.

Надалі робочою групою аналізуються результати тестування й експерименту із застосування проекту стандарту надання адміністративної послуги, а також підсумки його обговорення та отримані зауваження й пропозиції. До проекту стандарту вносяться необхідні корективи, після чого він подається на розгляд керівникові відповідного структурного підрозділу центрального апарату МВС для прийняття рішення про схвалення та затвердження наказом МВС й уведення в дію. 

6.6 Моніторинг виконання стандарту адміністративної послуги й перегляд та скасування стандарту

Стандарт адміністративної послуги у сфері внутрішніх справ повинен переглядатися Міністерством внутрішніх справ на предмет забезпечення максимального рівня задоволення потреб одержувачів адміністративної послуги вперше – через один рік, надалі – один раз на п’ять років. 
Стандарт переглядається також у випадках, коли:
· отримано підтвердження того, що потреби одержувачів були виявлені невірно або змінилися;

· показники задоволеності одержувачів послуги не досягли цільового рівня при повному виконанні стандарту;

· у переважній кількості місць надання послуги істотно перевищено базовий рівень якості, а в деяких місцях надання послуги перевищено навіть рівень підвищеної якості.

· внесено зміни до нормативно-правових актів, які регулюють надання відповідної адміністративної послуги, або стосовно адміністративної послуги прийнято новий нормативний правовий акт.
Якщо за результатами розгляду стандарту орган, що надає послугу, не вносить змін і доповнень до стандарту адміністративної послуги, він повинен прийняти документ, який містить твердження, що стандарт адміністративної послуги в існуючому вигляді максимально задовольняє потреби одержувачів адміністративних послуг. 

Незалежно від результатів оцінки якості й задоволеності одержувачів послуги, доцільно передбачити можливість постійного вдосконалення стандарту. Це дозволить уповноваженому органу, що надає адміністративну послугу, стежити за новими технологіями, що дозволяють мінімізувати витрати як бюджетних коштів, так і коштів одержувачів послуги, а також постійно підвищувати якість. 

Скасування стандарту адміністративної послуги здійснюється у випадку відміни нормативних правових актів, які регулюють надання відповідної адміністративної послуги. Відміна стандарту надання адміністративної послуги без його заміни на новий стандарт допускається лише у разі припинення надання відповідної адміністративної послуги.

Розробка й прийняття змін до стандартів адміністративних послуг здійснюється у тому ж порядку, що й розробка та прийняття стандартів надання адміністративних послуг» [235, с. 26-33].
Зауважимо, що на виконання наказу МВС України від 1 серпня 2011 р. № 497 у Державній міграційній службі України, Управлінні ДАІ, Департаменті профілактики правопорушень та Державному науково-дослідному експертно-криміналістичному центрі МВС України було створено робочі групи з розроблення стандартів адміністративних послуг за напрямами діяльності відповідно до законодавства. Цим групам наказувалося приступити до розроблення зазначених стандартів відповідно до Методичних рекомендацій з розроблення та запровадження стандартів адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ, підготовлених ДНДІ МВС України. При цьому науковці ДНДІ повинні були забезпечити наукове супроводження розроблення стандартів указаними групами та здійснити їх наукове редагування.
На виконання постанови Кабінету Міністрів України від 26 жовтня 2011 р.  № 1098 “Деякі питання надання підрозділами Міністерства внутрішніх справ та Державної міграційної служби платних послуг” та відповідних доручень керівництва МВС України, працівниками лабораторії наукового забезпечення запровадження та функціонування системи управління якістю у МВС України  ДНДІ МВС України було розроблено спільно із представниками зазначених робочих груп та остаточно відредаговано 55 проектів стандартів адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ та в міграційній сфері із 64 необхідних проектів таких документів.

За результатами цієї діяльності наказом Міністерства внутрішніх справ України від 2 лютого 2012 р. № 84  було затверджено 14 стандартів адміністративних послуг, що надаються підрозділами Державної міграційної служби, з подальшою реєстрацією у Міністерстві юстиції України 23 лютого 2012 р. за № 289/20602 [184]. Зокрема, вказаним наказом затверджувався Стандарт адміністративної послуги з оформлення та видачі паспорта громадянина України для виїзду за кордон (див. додаток 2).
Втім на виконання Закону України "Про адміністративні послуги", відповідно до Положення про державну реєстрацію нормативно-правових актів міністерств, інших органів виконавчої влади, затвердженого постановою Кабінету Міністрів України від 28 грудня 1992 р. № 731, а також з метою приведення нормативно-правових актів МВС України у відповідність до законодавства, на підставі наказу МВС України від 11 березня 2013 р. № 227 вищезазначений наказ МВС України втратив чинність [139].
Слід наголосити, що прийнятий 6 вересня 2012 року Закон України “Про адміністративні послуги” не вживає поняття «стандарт адміністративної послуги» та «стандарт надання адміністративної послуги» в тому розумінні, як вони розглядалися нами у попередньому підрозділі, але у статті 7 («Вимоги щодо якості адміністративних послуг») фактично закладає дещо іншу концепцію розуміння і визначення таких стандартів. Як указують автори науково-практичного коментаря до Закону України “Про адміністративні послуги”, положення статті 7 Закону стосуються саме стандартів послуг у розумінні, поширеному в розвинених країнах світу, а саме: стандарт послуги це: а) параметр, який дозволяє оцінювати якість послуги; б) мірило-мета кращої якості послуг, до якої прагне суб’єкт надання адміністративних послуг [117, с. 125]. При цьому зазначені науковці вважають терміни «стандарт адміністративної послуги» та «стандарт надання адміністративної послуги» ідентичними, що на наше переконання є не зовсім коректним. Адже, як зверталася нами увага у попередньому підрозділі, на відміну від стандартів послуг, які розробляються для кожної конкретної послуги, стандарт обслуговування (надання послуги) містить вимоги до загальної процедури взаємодії суб’єктів звернення за отриманням адміністративних послуг та суб’єктів, уповноважених надавати такі послуги. Стандарт обслуговування є інваріантним до конкретного типу послуг.
Отже, метою норм статті 7 Закону є заохочення суб’єктів надання адміністративних послуг до постійного покращення якості надання таких послуг, у тому числі завдяки запровадженню власних стандартів обслуговування суб’єктів звернення за отриманням адміністративних послуг. Так, частина 1 статті 7 цього Закону встановлює, що суб’єкт надання адміністративних послуг може видавати організаційно-розпорядчі акти про встановлення власних вимог щодо якості надання адміністративних послуг (визначення кількості годин прийому, максимального часу очікування у черзі та інших параметрів оцінювання якості надання адміністративних послуг) [136]. Тобто у цій статті Закону стандарти адміністративних послуг названі як «власні вимоги щодо якості надання адміністративних послуг» і законодавцем надано декілька орієнтовних критеріїв для таких вимог: кількість годин прийому суб’єктів звернення, максимальний час очікування у черзі. Інші параметри оцінювання якості надання адміністративних послуг можуть стосуватися як загального обслуговування (альтернативні способи звернення за отриманням адміністративних послуг; щодо можливості отримання консультацій по послузі, щодо вирішення справ з надання адміністративних послуг у коротший строк ніж встановлено законодавством тощо), так і щодо надання конкретної адміністративної послуги (платність або безоплатність надання такої послуги, граничний строк її надання тощо).
Також норма статті 7 Закону встановлює, що для адміністративних послуг, за надання яких відповідає безпосередньо суб’єкт надання адміністративних послуг, вимоги щодо якості їх надання затверджуюся організаційно-розпорядчим актом такого суб’єкта (частина 1 ст. 7). У разі якщо суб’єктом надання адміністративної послуги є посадова особа, вимоги щодо якості надання адміністративних послуг визначаються органом, якому вона підпорядковується (частина 2 ст. 7).

Законодавцем встановлено, що власні вимоги суб’єкта надання адміністративних послуг щодо якості їх надання, не можуть погіршувати умови надання адміністративних послуг, визначені законом (частина 3 статті 7 Закону). Оскільки вимоги щодо якості надання адміністративних послуг затверджуюся організаційно-розпорядчим актом, а не нормативним актом органу публічної влади як це передбачалося до набрання чинності Законом України “Про адміністративні послуги”, то такий акт не потребує реєстрації в органах юстиції і не може містити прав та обов’язків громадян чи суб’єктів господарювання. Отже слід констатувати, що за недотримання власних вимог щодо якості (тобто власних стандартів) суб’єкт надання адміністративних послуг відповідно до законодавства не несе юридичної відповідальності. Таким чином ідея статті 7 Закону полягає в тому, що власні вимоги суб’єкта надання адміністративних послуг щодо якості їх надання є інструментом самовдосконалення цього суб'єкта, ініціативного покращення ним якості власної роботи. 

5.5. Моніторинг якості надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ

Поняття «моніторинг» (від англ. monitoring в перекладі – відслідковування, має латинський корінь – monitor – той, що нагадує, попереджає) стало сьогодні доволі відомим і вживаним як в науці, так і в інших сферах суспільного життя. У загальному змісті «моніторинг» означає безперервне стеження за яким-небудь процесом з метою виявлення його відповідності бажаному результату [33, с. 538]. 

Моніторинг, як форма контрольної діяльності є невід'ємною частиною управлінського циклу, що разом з іншими здійснюється відповідно до встановлених законодавством норм, але на більш гнучких засадах. Це значно розширює можливості щодо вибору форм і методів реалізації цієї діяльності, зменшує заанґажованість та бюрократизм.

Функціональна можливість моніторингу полягає в забезпеченні «зворотного зв`язку»: можливості виявлення потреб об’єкта управління, оцінки ефективності та результативності обраних методів, а також інструментів впливу на нього зі сторони суб’єкта управління.

Також у науці адміністративного права під моніторингом розуміється методика і система спостереження за станом певного об’єкта або процесу, що дає змогу спостерігати їх розвиток, оцінювати та оперативно виявляти результати впливу зовнішніх факторів. Результати моніторингу дають можливість корегувати управління об’єктом або процесом. Таким чином йдеться про постійне спостереження за будь-яким процесом з метою визначення його відповідності бажаному результату. Інакше, якщо діагностика ситуації здійснюється систематично з певною заданою періодичністю з використанням однієї (у всякому випадку, базової) системи індикаторів, ми маємо справу з моніторингом [114, с. 121].

Щоб зрозуміти, що таке моніторинг і чим він відрізняється від іншої контрольної діяльності, розглянемо класифікацію моніторингу та особливості відповідної моніторингової діяльності, використовуючи приклади зі сфери надання адміністративних послуг органами внутрішніх справ.

Зокрема можна виділити такі підстави класифікації та, відповідно, види моніторингу.

За суб’єктом здійснення:

1) державний (здійснюється державними організаціями у тому числі науковими та науково-дослідними установами);

2) недержавний (виконується громадськими організаціями та міжнародними організаціями). Однією з особливостей такого виду моніторингу є сприяння налагодженню ефективного зворотного зв'язку між державними органами та організаціями громадянського суспільства.

Так, сьогодні маємо позитивний досвід плідної комунікації МВС і громадськості щодо моніторингової діяльності у сфері надання адміністративних послуг органів внутрішніх справ. Прикладом є функціонування, створених протягом 2005–2010 рр. Міністерством внутрішніх справ України за сприяння неурядових організацій інституцій, важливих для встановлення громадського контролю над діяльністю міліції та її відповідності міжнародним стандартам в галузі прав людини, серед яких, зокрема, Управління моніторингу дотримання прав людини в діяльності органів внутрішніх справ (далі – УМДПЛ) (з 2008). 

Ця інституція була унікальним підрозділом для України, з 2008 по 2010 роки, як структурний підрозділ МВСУкраїни, по суті виконувала функції Поліцейського омбудсмена, за такими напрямками: контроль за дотриманням прав людини працівниками ОВС; аналіз українського законодавства у сфері захисту прав людини; підготовка аналітичних та інформаційних матеріалів, пов'язаних з проблематикою дотримання прав людини; популяризація знань про права людини серед працівників державних установ; проведення опитувань громадської думки, спрямованих на оцінку ефективності роботи міліції; розробка та реалізація форм участі громадськості в цивільному контролі за дотриманням прав людини у правоохоронній діяльності; створення спеціальної мережі моніторів за діяльністю правоохоронців; підготовка періодичних аналітичних звітів щодо дотримання прав людини в українській міліції [19]. 
Зважаючи на ряд причин, які не є темою цієї монографії, УМДПЛ вже в якості громадської організації, але на засадах тісної співпраці з МВС України приділяє значну увагу моніторингу якості надання адміністративних послуг ОВС. Так, у 2013 році вийшло друком науково-практичне видання «Адміністративні послуги МВС та ДМС: Аналіз правових засад надання та результати соціологічного дослідження» [10].
Слід зазначити, що запорукою успіху УМДПЛ стало те, що ця організація була створена із залученням колишніх працівників правоохоронних органів. Як професіонали, вони спроможні адекватно оцінити ту чи іншу ситуацію, специфіку роботи, реальний внесок працівника ОВС, а як громадяни – рівень забезпечення прав і свобод людини та громадянина. На нашу думку, функціонування подібної інституції в структурі МВС України сприяло би її більшій ефективній роботі та гармонізації відносин між правоохоронними органами і громадськістю; 

3) моніторинг у міжнародних відносинах, котрий являє собою діяльність міжнародних організацій щодо контролю за виконанням державами своїх зобов’язань за міжнародними угодами (наприклад, здійснюється через використання моніторингових механізмів Європейського суду з прав людини, шляхом міжнародного спостереження за виборами тощо, а також «Поширення кращих практик недержавного моніторингу надання адміністративних послуг» – проект міжнародної технічної допомоги, який фінансується Європейським Союзом та Програмою розвитку ООН в Україні (ПРООН) та впроваджується ПРООН у партнерстві з громадським об'єднанням «Самопоміч» (м. Львів) [271]);

4) комбінований моніторинг, який може здійснюватися державними структурами або органами публічної влади спільно з громадськими організаціями. 

Яскравим прикладом такої співпраці може слугувати діяльність Центру політико-правових реформ – недержавного аналітичного центру, створеного у 1996 р. після прийняття Конституції України, метою якого є сприяння проведенню реформ у політико-правовій сфері, зокрема сфері надання адміністративних послуг, задля утвердження в Україні демократії, верховенства права та належного урядування. 

Ця діяльність відбувається в тісній співпраці з органами публічної влади та державними науково-дослідними установами, наприклад: з Національною академією наук України – у дослідженні інституції адміністративних послуг та виданні посібника «Адміністративні послуги» [258], а також у підготовці науково-практичного коментаря до Закону України «Про адміністративні послуги», з метою надання допомоги практичним працівникам у виконанні вимог Закону [117]; з органами публічної влади в аспекті вивчення питань, пов’язаних зі створенням та організацією роботи центрів надання адміністративних послуг як кращої організаційної форми забезпечення надання цих послуг усім категоріям приватних осіб. Це видання здійснене завдяки Швейцарсько-українському Проекту «Підтримка децентралізації в Україні “DESPRO» та «Муніципальної програми врядування та сталого розвитку», що впроваджується Програмою розвитку ООН в Україні за підтримки Швейцарської Конфедерації і містить інформацію щодо кращих практик організації надання адміністративних послуг в містах України, з урахуванням змін і досягнень упродовж другої половини 2010 – 2011 р.р. [274];
За методологією виконання:

1) динамічний – аналізуються дані про динаміку розвитку або зміни визначених показників об'єкта, як правило, цей вид моніторингу здійснюється щодо вивчення кількісних показників за певними проміжками часу (наприклад, кількість осіб, які звертаються за отриманням певних видів послуг або кількість власників зброї, тобто, осіб, що отримали дозвіл на зберігання і носіння зброї);

2) конкурентний – паралельно за єдиною методологією досліджуються одна або декілька ідентичних або подібних систем (наприклад, вивчення громадської думки щодо якості обслуговування у загальних та відомчих (як-то по лінії ДДАІ МВС, ДМС України) центрах надання адміністративних послуг;

3) порівняльний – порівняються окремі показники або результати більш конкретних комплексних досліджень, проведених за однаковими критеріями, кількох систем одного рівня або вищих і нижчих систем (наприклад, визначення динаміки зміни якості надання в Україні адміністративних послуг протягом 2012 та 2013 років); 

4) комплексний – поєднує в собі методи дослідження, що використовуються у різних видах моніторингів.

За цілями:

1) інформаційний – полягає у структуризації, систематизації, накопиченні та розповсюдженні відповідної інформації;

2) базовий (фоновий) – виявляє нові проблеми, небезпеки, тенденції до того, як вони стануть осмисленими на рівні управління (наприклад, вивчення змін і тенденцій у сфері обігу зброї або в міграційній сфері з метою здійснення ефективної нормотворчої діяльності). Здійснюється шляхом постійного спостереження та періодичного вимірювання показників, що характеризують певні зміни досліджуваного об’єкта;

3) проблемний – з'ясування закономірностей, процесів, небезпек, проблем, які вже відомі, й розуміння, усунення, коригування яких є важливим з погляду управління.

За способом впливу на досліджуваний об’єкт:

1) попереджувальний – розглядається як система регулярного вимірювання змін, що відбуваються в суспільстві або якихось його підгрупах, за умови постійного застосування одних і тих же принципів вибірки й одного і того ж інструментарію для збору даних. Такий моніторинг здійснюється систематично, охоплюючи певний проміжок часу протягом якого відбуваються активні зміни об’єкта дослідження (адміністративних послуг органів внутрішніх справ), зокрема в момент його активного розвитку та перебудови з метою вивчення динаміки цих процесів та здійснення ефективного планування його розвитку. Зазначений моніторинг, здійснюється, як правило, державними організаціями або на їх замовлення;

2) соціально-політичний моніторинг – постійний, систематичний збір інформації з метою спостереження і контролю за ходом розвитку соціально-політичного явища, або процесу та його прогнозування. Суб’єктами здійснення цього виду моніторингу можуть бути як громадські організації, так і заклади соціологічних досліджень. Так, активну участь у здійсненні моніторингу надання органами внутрішніх справ України адміністративних послуг беруть Харківський інститут соціологічних досліджень та Асоціація українських моніторів дотримання прав людини в діяльності правоохоронних органів (результатом такої діяльності є, зокрема, Звіт за результатами соціологічного дослідження надання адміністративних послуг ДМС та МВС України, проведеного у 2013 році) [10, с. 2];

3) кейс-стаді. В певних випадках, зокрема у нестандартних ситуаціях, спричинених природними катаклізмами або соціально-політичною напругою в суспільстві, використовуються ситуативні, короткострокові різновиди моніторингу, як-то кейс-стаді, тобто дослідження поодиноких випадків феномена, який вивчається, і їх інтенсивний аналіз, що включає інтерв’ювання індивідуума, вивчення документів його життя або випадку, який із ним трапився, аналізу соціальної ситуації у світлі проблеми та формулювання основних висновків і рекомендацій щодо вирішення виниклої проблеми [113, с. 347]. Такі точкові моніторинги здійснювалися на етапі впровадження практики надання адміністративних послуг через муніципальні центри надання. Сьогодні також проводяться кейс-стаді, але, зважаючи на особливості соціально-політичної ситуації в Україні, вони більшою мірою стосуються не самих адміністративних послуг, а процесів, пов’язаних з процедурами в рамках таких послуг, зокрема адміністративних послуг органів внутрішніх справ у міграційній сфері та сфері обігу зброї (наприклад, моніторинг плану дій з візової лібералізації «Європа без кордонів»).

За об’єктом. Така класифікація моніторингової діяльності передбачає наявність великої кількості видів її здійснення, зокрема за сферами державного управління (прикладом такої класифікації є моніторинг надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ України та вибіркове дослідження діяльності окремих структурних підрозділів органів внутрішніх справ щодо надання таких послуг). 

У залежності від цільових установок моніторингова діяльність може бути спрямована, зокрема, на вивчення ситуації щодо дотримання прав людини, оскільки, право направляти індивідуальні чи колективні письмові звернення або особисто звертатися до органів державної влади, в тому числі й за наданням адміністративних послуг, закріплене у ст. 40 розділу ІІ Конституції України [92]. Головною метою такого правозахисного моніторингу є – поліпшення ситуації щодо дотримання прав людини у сфері надання адміністративних послуг ОВС. 

В залежності від галузі застосування моніторингова діяльність у сфері надання адміністративних послуг ОВС, зокрема спрямовується на вивчення якості надання адміністративних послуг за певними критеріями (наприклад, за критерієм результативності) з метою оптимізації відповідних адміністративних процедур і підвищення ефективності діяльності адміністративних органів. Також слід зазначити, що будь-які аспекти якості надання послуг нерозривно пов’язані із задоволенням потреб та інтересів суб’єктів звернення 

Отже, із наведеної класифікації бачимо, що всі види моніторингу можуть бути використані й у сфері надання адміністративних послуг ОВС. 

У зв’язку з тим, що такі аспекти діяльності з надання адміністративних послуг як якість їх надання та дотримання прав людини нерозривно пов’язані між собою, при викладенні подальшого матеріалу ми будемо оперувати саме цими аспектами. Тому розглянемо визначення таких понять як моніторинг прав людини та моніторинг якості надання адміністративних послуг.

Моніторинг прав людини – це заплановане, систематизоване дослідження певної сфери суспільних відносин, що проводиться за певною схемою, з метою досягнення позитивних змін без застосування активного втручання . 

Моніторинг якості надання адміністративних послуг ОВС – це вивчення та аналіз відповідності функціонування сфери надання адміністративних послуг ОВС законодавчо визначеним принципам надання таких послуг на основі критеріїв якості.

Моніторинг прав людини та якості надання адміністративних послуг ОВС – це безперервне дослідження відповідності функціонування сфери надання адміністративних послуг ОВС законодавству України, суб’єктивним правам та інтересам суб’єктів звернення, що здійснюється як державними, так і громадськими організаціями з метою підвищення якості, доступності адміністративних послуг та ефективності їх надання.

Мета моніторингу прав людини та якості надання органами внутрішніх справ адміністративних послуг – підвищення якості та вдосконалення процесу надання адміністративних послуг органами внутрішніх справ, а також підвищення прозорості та підзвітності органів внутрішніх справ через залучення громадськості. 

У ході проведення моніторингу прав людини та якості надання органами внутрішніх справ адміністративних послуг вирішуються такі завдання:

– спрямування діяльності певного суб’єкта надання адміністративних послуг на досягнення результату, який би відповідав принципам державної політики у сфері надання адміністративних послуг (ст. 4 Закону України «Про адміністративні послуги») [136];

– здійснити аналіз відповідності діяльності суб’єктів надання адміністративних послуг нормам законодавства України та відповідних стандартів;

– підготувати чіткі обґрунтовані висновки за результатами проведеного моніторингового дослідження;

– розробити пропозиції та рекомендації щодо вдосконалення роботи органів і підрозділів внутрішніх справ з надання адміністративних послуг та довести їх до відома відповідних суб’єктів;

– здійснити повторні огляди щодо врахування наданих рекомендацій.

Моніторинг прав людини та якості надання органами внутрішніх справ адміністративних послуг здійснюється через:

– аналіз матеріалів ЗМІ щодо діяльності органів внутрішніх справ України;

– відвідування службових приміщень органів і підрозділів внутрішніх справ з вільним режимом доступу;

– проведення бесід з працівниками ОВС та громадянами, які одержували адміністративні послуги;

– використання повідомлень окремих громадян про порушення їх прав, як одержувачів адміністративних послуг та надання відповідної правової оцінки діям суб’єктів надання адміністративних послуг;

– візуальне спостереження за діями працівників ОВС під час публічного виконання ними своїх обов’язків та прийому громадян;

– фіксацію умов та порядку надання адміністративних послуг в органах ОВС за допомогою відео і фотозйомки [19];

– опрацювання та систематизацію отриманих даних;

– підготовку висновків і рекомендацій щодо підвищення якості та дотримання прав людини в процесі надання адміністративних послуг ОВС, їх належне оформлення та доведення до відома суб’єкта звернення;

– подальше спостереження за впровадженням наданих рекомендацій та пропозицій і відповідне реагування.

Об’єкт моніторингу прав людини та якості надання органами внутрішніх справ адміністративних послуг – спеціально відібрані за адміністративно-територіальними одинцями підрозділи органів внутрішніх справ, що виконують функції з надання адміністративних послуг за напрямами діяльності, відомчі центри надання адміністративних послуг.

Предмет моніторингу прав людини та якості надання органами внутрішніх справ адміністративних послуг – це напрями та види діяльності органів і підрозділів внутрішніх справ в процесі надання адміністративних послуг, що визначаються з урахуванням критеріїв якості надання адміністративних послуг і чинного законодавства України.

Етапи моніторингу прав людини та якості надання органами внутрішніх справ адміністративних послуг полягає в наступному:

– підготовка програми відповідних моніторингових заходів, 

– розроблення анкет для проведення необхідного опитування;

– здійснення запланованих заходів;

– вироблення висновків та рекомендацій;

– належне доведення відповідних результатів до цільових суб’єктів.

Зміст методики виконання моніторингу полягає в наступному:

1) в окресленні меж дослідження якості надання адміністративних послуг, наприклад, через використання у якості загальних оціночних параметрів критеріїв якості надання адміністративних послуг, зокрема тих, що передбачені в Концепції розвитку системи надання адміністративних послуг органами виконавчої влади [224]. При цьому формується вибірка окремих видів адміністративних послуг для поглибленого аналізу, зокрема, з числа тих, які належать до сфери внутрішніх справ, наприклад, за видами послуг – платні адміністративні послуги ДМС і МВС України (відповідно адміністративні послуги МВС України – підрозділи експертної служби, підрозділи міліції громадської безпеки, підрозділи Державної автомобільної інспекції [58]) або за відомчими центрами надання адміністративних послуг системи органів внутрішніх справ, що діють в обласних містах основних регіонів України); 

2) в здійсненні камерального аналізу діяльності з надання адміністративних послуг. Зазначений аналіз може здійснюватися як щодо певних груп суб’єктів звернення (фізичні та юридичні особи), так і щодо діяльності, наприклад, відомчих центрів надання адміністративних послуг, які функціонують в обласних територіальних одиницях основних регіонів України (західні, східні, центральні та південні). Такий аналіз може проводитися на основі встановлення відповідності існуючої практики надання адміністративних послуг певними суб’єктами стандартам та регламентам надання цих послуг;

3) виявленні на підставі такого аналізу проблемних питань в організації та порядку діяльності досліджуваних об’єктів;

4) формулюванні рекомендацій щодо підвищення якості надання адміністративних послуг за певними параметрами; 

5) оцінці раціональності та обґрунтованості висновків камерального дослідження з використанням соціологічних методів;

Соціологічне дослідження може включати такі складові:

– загальнонаціональне опитування населення України, призначене вивчити загальне ставлення населення до досліджуваних аспектів якості надання адміністративних послуг;

– опитування фізичних і юридичних осіб – суб’єктів звернення за наданням адміністративних послуг; 

– проведення фокус-груп, наприклад, у таких містах України, як Київ, Харків, Львів, Одеса, Дніпропетровськ. У фокус-групових дискусіях, зокрема, з’ясовувалася мотивація ставлення суб’єктів звернення до заходів, здійснюваних суб’єктами надання адміністративних послуг з метою підвищення їх якості;

– глибинні інтерв’ю, наприклад, проведення декількох інтерв’ю з представниками моніторингових громадських організацій, які кваліфіковано займаються проблематикою певних видів адміністративних послуг;

6) доопрацюванні звіту, в тому числі висновків та рекомендацій [97, с. 2–3]. 

Отже, розглянемо деякі аспекти організації проведення моніторингу надання адміністративних послуг ОВС, проведеного УМДПЛ та Харківським інститутом соціальних досліджень у 2013 р. з метою оцінювання того, як діє система надання таких послуг. 

Проведене дослідження було націлене на розв’язання таких завдань:

– дослідити, як споживачі оцінюють процедури й умови надання адміністративних послуг ОВС;

– визначити час і фінансові витрати, з якими стикаються споживачі адміністративних послуг у ОВС;

– вивчити доступність адміністративних послуг ОВС й бар’єри на шляху до їх одержання;

– виявити чинники, що провокують корупцію й «обхідні» шляхи одержання адміністративних послуг ОВС.

Для досягнення поставлених завдань було проведене соціологічне опитування, яке складалося з:

– масового опитування споживачів послуг (із цією метою було опитано 3000 респондентів у 10 обласних центрах України: Сімферополі, Дніпропетровську, Запоріжжі, Києві, Луганську, Луцьку, Львові, Миколаєві, Харкові, Чернігові);

– 20 заходів інтерв’ювання (із залученням експертів і споживачів послуг) і 5 фокус-груп – з експертами (працівниками МВС, адвокатами, громадськими активістами, фахівцями, пов’язаними зі сферою надання адміністративних послуг).

Виходячи з характеристик об’єкта, цілей і завдань цього дослідження, для проведення масового опитування використовувалася невипадкова стихійна вибірка з відбором кожного п’ятого респондента серед осіб, що одержували адміністративні послуги ОВС. Точки опитувань відповідно були розташовані у місцях надання адміністративних послуг (управління ДАІ, ДМС, МРЕВ, районні відділи міліції).

Дані дослідження були математично оброблені за допомогою пакета статистичних програм SPSS (ver.19.0).

В опитуванні застосовувалася стандартна процедура: дослідження проводилося методом особистого (face-to-face) інтерв’ю. Тривалість інтерв’ю становила 20 – 30 хв.

Усі інтерв’юери, які брали участь у дослідженні, пройшли спеціальний тренінг, який проводився бригадиром на основі докладної інструкції, підготовленої координатором проекту, яка акцентувала увагу на:

– поясненні цілей дослідження;

– поясненні особливостей теми дослідження;

– поясненні особливостей відбору респондентів для цього дослідження;

– загальних рекомендаціях щодо проведення інтерв’ю: робота з респондентами, які відмовилися відповідати; робота з емоційними респондентами;

– розгляді опитувальника з докладним поясненням специфіки окремих питань.

Кожний інтерв’юер у процесі відбору й інтерв’ювання респондентів заповнював маршрутний аркуш, в якому фіксувалися дані про час проведення й тривалість інтерв’ю, адреси проведення опитування та інша значуща інформація про те, що відбувалося в ході польових досліджень. При цьому здійснювався контроль якості цих досліджень за такими напрямками:

– 100 % контроль правильності заповнення анкет;

– 100 % аналіз місця проведення;

– 10 % вибірковий контроль факту й повноти проведення інтерв’ю, дотримання методики відбору респондентів, за допомогою неоголошеного спостереження за проведенням опитування;

– 100 % логічний аналіз анкет.

За допомогою опитування щодо шляхів отримання послуги в ДМС та МВС України було з’ясовано, що абсолютна більшість громадян отримують послугу, в усьому виконуючи вимоги офіційної процедури (84,6 % відповідей). Лише у 9,3 % випадків опитуваним довелося доплатити за послуги посередника – фірми або окремої особи (задля економії власного часу чи прискорення процедури). 7,3 % опитаних використовували зв’язки (родичів, друзів, знайомих). Зовсім незначна кількість опитаних (1,7 %) напряму заплатили працівникам органу, який надавав послугу.

Аналіз глибинних інтерв’ю з експертами показав, що обрання легального шляху отримання послуги спостерігається останнім часом завдяки тому, що в людей з’явилося більше можливостей отримувати інформацію з різних джерел: з веб-сайтів державних органів, на форумах, за телефонами довідкових, через офіційне звернення до державного органу тощо.

Люди стають більш обізнаними, вивчають законодавство, яке пов’язане з вирішенням певних питань, у нашому випадку – оформленням паспортів, де виникає багато колізій, – і намагаються розібратися, звертаючись із запитами щодо роз’яснення нормативних документів, з посиланнями на відповідні правові норми. 

Отже, розглянемо як проводилося у рамках зазначеного вище моніторингу анкетування суб’єктів звернення щодо вибору ними способів отримання адміністративної послуги.

Використані засоби отримання адміністративної послуги:

	Яким чином Ви отримали необхідну послугу?
	% відповідей

	У всьому виконував (-ла) вимоги офіційної процедури
	84,6



	Доплачував (-ла) за послуги посередника
	9,3

	Використовував (-ла) зв’язки (родичів, друзів, знайомих)
	7,3



	Напряму заплатив (-ла) працівникам органу, який надає послугу
	1,7



	Завдяки скаргам у державні органи

на незаконне затягування процедури надання послуги
	0,2

	Інше
	0,2


Аналізуючи розподіл відповідей тих, хто платив напряму, за видами послуг, було зроблено висновок, що найбільш «корупціогеними» послугами є «реєстрація, перереєстрація колісних транспортних засобів з видачею свідоцтва про реєстрацію або його дубліката й номерних знаків» (28,8 % з тих, хто платив напряму); «оформлення й видача паспорта громадянина України для виїзду за кордон» (17,3 %); «видача посвідчення водія на право керування транспортними засобами» (17,3 %).

Крім того, було здійснено розподіл відповідей тих, хто платив напряму (давав хабар), за видами послуг (у % до тих, хто відповів) та способів отримання необхідної послуги за регіонами. 

Порівнюючи отримані дані за регіонами, можна простежити суттєву відмінність у способах отримання адміністративних послуг у Сімферополі, Львові та Луцьку, де, порівняно з іншими містами, суттєво більшою є питома вага тих, хто використовував знайомства та зв’язки (15,8 %, 12,7 % та 9,7 % відповідно). В інших областях цей відсоток коливається в межах 7 %. Найбільша частка тих, хто платив безпосередньо працівнику державного органу, який надає послугу, спостерігається у Миколаєві (4,7 %) та в столиці (3 %).

Водночас, відповідаючи на запитання про те, які саме засоби та шляхи оформлення документів в органах внутрішніх справ є найбільш поширеними та ефективними в Україні, офіційну процедуру обирає значно менша кількість опитаних. Хоча більшість респондентів також вважає, що найбільш поширеним та ефективним є дотримання всіх вимог офіційної процедури (відповідно 54,4 % та 55,5 %), значно частіше називаються ефективними такі шляхи, як використання послуг посередників та неофіційних зв’язків. Так, використання послуг посередників вважають ефективним шляхом 16,1 % опитаних, трохи більше вважають цей шлях поширеним (18,5 %). Дещо менша кількість респондентів вважає, що ефективним шляхом є використання зв’язків (16 %). Цікаво, що кожний десятий опитаний зазначив, що найбільш поширеним шляхом отримання адміністративних послуг у міліції є безпосередня оплата (хабар) працівникам органу, що надає послугу. Зазначимо також, що 12 % опитаних вважають, що давання хабара є найбільш ефективним шляхом отримання адміністративної послуги.

На думку експертів, через менталітет українців і усталену практику хабарництва в нашій країні більшість громадян усе-таки схильна вирішувати проблему отримання адміністративних послуг, використовуючи неформальні шляхи.

У висновках наведеного вище моніторингу «Адміністративні послуги ДМС та МВС: Аналіз правових засад надання та результати соціологічного дослідження», проведеного у 2013 році УМДПЛ та Харківським інститутом соціальних досліджень зокрема зазначалося наступне. 

1. Дослідження виявило суттєві суперечності між сприйняттям системи надання адміністративних послуг у міліції та особистим досвідом громадян. Так, абсолютна більшість громадян заявляють, що отримують послуги, в усьому виконуючи вимоги офіційної процедури (84,6 % відповідей). Однак на запитання про те, які засоби та шляхи оформлення документів в органах внутрішніх справ є найбільш поширеними та ефективними в Україні, значно менше респондентів обирають офіційну процедуру, (відповідно 54,4 та 55,5 %). Визначаючи ефективні шляхи отримання послуг, респонденти називають такі, як використання послуг посередників (16,1 %) та зв’язків (18,5 %). 

І хоча кількість опитаних, що використовували хабар як метод для отримання послуг, склала менш ніж 2 %, кожний десятий опитаний зазначив, що найбільш поширеним шляхом отримання адміністративних послуг у міліції є безпосередня оплата (хабар) працівникам органу, який надає послугу. Зазначимо також, що 12 % опитаних вважають, що давання хабара є й найбільш ефективним шляхом отримання адміністративної послуги.

2. Серед найбільш корумпованих адміністративних послуг у міліції є отримання послуг ДАІ та отримання закордонних паспортів. Так, за «реєстрацію, перереєстрацію колісних транспортних засобів з видачею свідоцтва про реєстрацію або його дубліката й номерних знаків» дали хабара 28,8 %; за «оформлення й видачу паспорта громадянина України для виїзду за кордон» – 17,3 %; за «видачу посвідчення водія на право керування транспортними засобами» – 17,3 %.

Також серед респондентів, які зверталися до ДАІ, найбільше тих, що вважають хабар поширеним та ефективним способом отримання адміністративних послуг у міліції. Так вважає кожний п’ятий з тих, що отримували водійське посвідчення на право керування транспортним засобом; 18,5 % з тих, що знімали з обліку транспортний засіб з наданням облікової картки та номерних знаків для разових поїздок, та 16,2 % тих, що отримували експертне дослідження транспортних засобів та супровідних документів із видачею експертного висновку.

4. Загальна оцінка системи надання адміністративних послуг у міліції, надана клієнтами, показує, що існують певні болючі питання, які стають перешкодою скрізь. До таких респонденти віднесли довжелезні, подвійні-потрійні черги (37,7 %), складність та заплутаність процедур (27,8 %), відсутність мінімального комфорту в зонах очікування (27,9 %), труднощі з пошуком достовірної, оновленої інформації про процедуру, платежі, контакти фахівців (20,7 %).

10. У середньому за отриманням тієї чи іншої послуги в органи внутрішніх справ громадяни зверталися двічі. Більш ніж два рази доводилося звертатись тим, хто хотів оформити дозвіл на придбання і перевезення, зберігання і носіння вогнепальної зброї.

12. Оцінюючи такий аспект доступності, як зручність розташування місця надання адміністративної послуги, кожний четвертий респондент (25,6 %) зазначив, що добиратися до нього було достатньо важко або взагалі місце надання послуги було важкодоступним. Ще 42,5 % опитаних зазначили, що розташування місця надання послуги від власної оселі було достатньо або дуже далеким. При цьому найбільш «віддаленими» можна вважати послуги з отримання відомостей про наявність/відсутність судимості (56,8 %); видачі посвідчення водія на право керування транспортними засобами (52,8 %); проведення експертного дослідження транспортних засобів й супровідних документів із видачею експертного висновку (50 %). Останні дві послуги є водночас і найбільш важкодоступними за розташуванням місця надання порівняно з іншими послугами.

13. На думку 3/4 опитаних (74,3 %), графік роботи органів внутрішніх справ або конкретних фахівців, які надають ці послуги, є дуже або достатньо зручним. Більшість опитаних приїжджали у різні органи й організації для отримання послуги один раз (32,4 %) або двічі (36,7 %). Тричі приїжджали 16,2 % респондентів, чотири разий більше – 11,3 % опитаних. Приїзду чотири або більше чотирьох разів частіше вимагало отримання таких послуг, як оформлення і видача тимчасової посвідки на громадянина України (33,3 %); видача дозволів на придбання і перевезення, зберігання і носіння вогнепальної зброї, інших предметів, на які поширюється дозвільна система (15,5 %); оформлення і видача паспорта громадянина України для виїзду за кордон (14,6 %).

14. Для більшості опитаних (89 %) офіційна вартість отриманої ними послуги була доступною або скоріше доступною. Менш доступними порівняно з іншими послугами виявилися послуги з реєстрації, перереєстрації колісних транспортних засобів з видачею свідоцтва про реєстрацію або його дубліката і номерних знаків (17,9 % зазначили, що це недоступно або скоріше недоступно); проведення експертного дослідження транспортних засобів і супровідних документів із видачею експертного висновку (15,3 %); видачі посвідчення водія на право керування транспортними засобами (15,1 %).

19. Загалом більшість опитаних тією чи іншою мірою схиляється до оцінки системи надання адміністративних послуг в органах внутрішніх справ як ефективної (60,6 %). Значна кількість опитаних вважають систему надання адміністративних послуг скоріше ефективною, ніж неефективною (43,3 %). Ще 17,3 % опитаних зазначили, що система однозначно ефективна. Водночас кожний третій респондент, який отримував адміністративні послуги в ОВС, вважає, що система працює неефективно (33,9 %). Серед них 11,2 % респондентів зазначають, що система однозначно неефективна.

21. Серед першочергових завдань для покращення роботи з надання адміністративних послуг у міліції, респонденти виділили: створення комфортних умов у зонах очікування (27,2 %) та полегшення доступу до інформації про процедури, платежі, контакти спеціалістів (26,7 %). Наступним, не менш важливим завданням, повинно стати створення «єдиного вікна» для отримання послуг. На це вказує кожний п’ятий опитаний (20,9 %). Практично стільки ж респондентів вважають, що сервіс можна покращити, якщо збільшити кількість персоналу (19,9 %) та створити можливість отримання консультації через мережу Інтернет (19 %). На те, що треба створити можливість запису на точну дату та час відвідування, вказують 17,9 % опитаних. Для 16,1 % отримання послуги покращила б можливість отримувати консультації телефоном. Певна кількість респондентів вважає, що покращити роботу міліції з надання адміністративних послуг дозволить створення можливості сплатити за послугу та надіслати квитанцію, не відвідуючи органів внутрішніх справ (14,2 %), більш уважне ставлення до оновлення інформації про отримання послуг (14,1 %) та розділення черг за видами послуг та типами консультацій (14,0 %). Дещо менша кількість респондентів вказує, що треба збільшити тривалість робочого дня для відділів, що надають послуги (13,6 %).

Більшість респондентів причиною неефективної роботи ОВС – суб’єктів надання адміністративних послуг – вважає недостатню організацію діяльності, а не персонал. Саме тому підвищення кваліфікації працівників (9,5 %) та збільшення санкцій за отримання хабара (7,7 %) не визнаються більшістю опитаних дієвими методами поліпшення ситуації [10, с. 58–89].

Розділ 6

Контроль та юридична відповідальність у сфері надання 

адміністративних послуг органів внутрішніх справ
6.1. Види та особливості контролю у сфері надання 
адміністративних послуг ОВС

У системі виконавчої влади використовуються різноманітні засоби забезпечення законності в державному управлінні. Сутність їх полягає в тому, що в цій системі створюються контрольні механізми, що дозволяють відслідковувати управлінські рішення і дії з точки зору їх відповідності законам та іншим нормативно-правовим актам  [20, с. 169].

Контроль у державному управлінні – це одна з найважливіших функцій, яка дає змогу:

– порівняти фактичний стан у тій чи іншій галузі з вимогами, які поставлені перед нею;

– виявити помилки та недоліки в роботі та попередити їх;

– оцінити відповідність здійснення інших функцій управління завданням, що поставлені перед ними.

Контроль можна охарактеризувати як складову частину (елемент) управління, що забезпечує систематичну перевірку виконання законів України, інших нормативних актів, додержання дисципліни і правопорядку та полягає у втручанні контролюючих органів в оперативну діяльність підконтрольних органів, надання їм обов’язкових для виконання вказівок, припиненні, зміні чи скасуванні актів управління, вживанні заходів примусу щодо підконтрольних органів [8, с. 224].

Основною метою контрольної діяльності у сфері надання адміністративних послуг ОВС, є поліпшення і сприяння ефективній роботі відповідних суб’єктів надання адміністративних послуг у задоволенні потреб приватних осіб. 

Взагалі, сутність контролю полягає в тому, що суб’єкт контролю здійснює облік і перевірку того, як контрольований об’єкт (МВС як центральний орган виконавчої влади, структурний підрозділ ОВС тощо) виконує покладені на нього завдання та реалізовує свої функції в межах повноважень, зокрема, у сфері надання адміністративних послуг [89, с. 525]. Контрольна діяльність проводиться через планові та позапланові заходи, як-то: перевірки, ревізії, огляди, обстеження тощо. 

До принципів контрольно-наглядової діяльності за законністю прийняття управлінських рішень в адміністративній діяльності органів внутрішніх справ вчені відносять такі: верховенства права, гласності, науковості, об’єктивності, систематичності, дієвості, деполітизації [90].

Зазначені принципи цілком відповідають принципам здійснення контрольної діяльності, визначеним законами України «Про демократичний цивільний контроль над Воєнною організацією і правоохоронними органами держави» (ст. 4 розділу 1) та «Про міліцію» (ст. 3 розділу 1).

Аналіз існуючої практики свідчить, що контрольна діяльність містить такі загальні елементи: визначення характеру та строків контрольних заходів; залучення до контролю спеціалістів, представників громадськості; аналіз підсумків контролю, формування висновків і прийняття рішень; розробка заходів з виконання прийнятих рішень, вибір шляхів, форм і методів їх реалізації [95].

Контроль стає можливим завдяки наявності суб’єкта, об’єкта управління та взаємозв’язку між ними. Відповідно, контроль як тип відносин є ставленням суб’єкта до власної діяльності або до діяльності інших суб’єктів з погляду дотримання певних норм. За допомогою контролю суб’єкт управління отримує інформацію для коригування управлінської діяльності. 

Отже, процес контролю можна визначити як діяльність об’єднаних у певну структуру суб’єктів контролю спрямовану на досягнення управлінських цілей і засновану на використанні принципів, типів, методів і технологій контролю. 

Суб’єктами контролю в державному управлінні виступають органи державної влади та органи місцевого самоврядування, відомчі органи, структурні підрозділи зазначених органів, громадські організації, колективні та колегіальні органи управління тощо [55, с. 138].

Об’єктами контролю виступають, зокрема, управлінські рішення та параметри діяльності організації, її структурних підрозділів та окремих виконавців. Взаємопов’язана сукупність контролюючого суб’єкта, контрольних дій та контрольованого об’єкта утворюють організаційну систему контролю.

В юридичній теорії та практиці зустрічається ряд класифікацій контролю за діяльністю державних органів, які залежать від вибору критерію, на підставі якого вона здійснюється, а саме:

1. За ознакою належності суб’єкта контролю до державних або громадських структур: 

– державний контроль; 

– контроль органів місцевого самоврядування;

– громадський контроль.

2. За суб’єктом, що здійснює контроль у системі державного управління, зокрема у системі правоохоронних органів, відповідно до ст. 6 Закону України «Про демократичний цивільний контроль над Воєнною організацією і правоохоронними органами держави» розрізняють такі види контролю : 

– контроль з боку органів законодавчої влади (парламентський контроль); 

– контроль з боку Президента України та його апарату (президентський контроль); 

– контроль з боку Кабінету Міністрів України (урядовий контроль); 

– контроль з боку центральних органів виконавчої влади; 

– контроль з боку місцевих органів виконавчої влади; 

– контроль з боку органів судової влади; 

– контроль з боку органів місцевого самоврядування; 

– контроль з боку громадськості (громадський контроль) [143].

3. За спрямованістю або за характером організаційних зв’язків суб’єкта контролю з підконтрольним об’єктом: 

– зовнішній контроль; 

– внутрішній контроль (внутрішньовідомчий).

4. За призначенням: 

– загальний, що охоплює всі напрями діяльності підконтрольного об'єкта; 

– цільовий контроль окремого напряму роботи (як-от: фінансової діяльності підконтрольних органів і дотримання законності та прав людини).

5. За адміністративно-правовою компетенцією суб’єкта: 

– загальний контроль; 

– відомчий контроль; 

– надвідомчий контроль.

6. Залежно від управлінської стадії, на якій здійснюється контроль:

– попереджувальний контроль; 

– поточний контроль; 

– наступний контроль.

Вибір критерію класифікації контрольної діяльності багато в чому зумовлений потребами практики. Тому особливості контролю в сфері надання адміністративних послуг ОВС, на наш погляд, доречно було б розглядати з урахуванням спрямованості такої діяльності відповідно до правового статусу суб’єктів, що її здійснюють, а саме: зовнішнього, що здійснюється органами, установами та організаціями, що не входять до системи органів внутрішніх справ; внутрішньовідомчого – здійснюється органами-координаторами у межах керованої ними системи [75].

У зв'язку з широким поширенням практики застосування автоматизованих засобів для обробки персональних даних одним з актуальних видів контролю є контроль за додержанням законодавства про захист персональних даних. Такий контроль згідно зі ст. 22 Закону країни «Про захист персональних даних» у межах повноважень, передбачених законом, здійснюється уповноваженим Верховної Ради України з прав людини та судами [187].

Зовнішній контроль у сфері надання адміністративних послуг ОВС. Сутність зовнішнього контролю в системі виконавчої влади полягає в тому, що він здійснюється одними органами публічної влади по відношенню до інших органів. До системи зовнішнього контролю належать: державний контроль, здійснюваний Президентом (президентський), Верховною Радою (парламентський) та Кабінетом Міністрів України (урядовий), судовими органами (судовий), міністерствами та іншими центральними органами виконавчої влади (відомчий), державними місцевими адміністраціями та іншими місцевими органами виконавчої влади (на місцевому рівні); органами місцевого самоврядування (самоврядний); громадський контроль; міжнародний контроль.

Президентський контроль – зовнішній державний контроль за додержанням Конституції України, прав і свобод людини та громадянина відповідно до ст. 102 розділу V Конституції України здійснюється Президентом України, як гарантом додержання Конституції України, прав і свобод людини та громадянина [92], зокрема, у сфері адміністративних послуг.

Президентський контроль у сфері виконавчої влади здійснюється безпосередньо та через уповноважені структурні підрозділи Адміністрації Президента .

При цьому, одним із елементів президентського контролю є аналітична робота, формування висновків і розробка заходів з виконання прийнятих рішень, вибір шляхів, форм і методів їх реалізації, а отже, підвищення ефективності відповідної діяльності. Таку роботу, зокрема, здійснює Національний інститут стратегічних досліджень як базова науково-дослідна установа аналітико-прогнозного супроводження діяльності Президента України (п. 1 р. І Статуту Національного інституту стратегічних досліджень) 
 [131]. 

Парламентський контроль – це зовнішній державний контроль, що здійснюється органом законодавчої влади – Верховною Радою України, спрямований на перевірку встановленого в Законі України «Про адміністративні послуги» та в інших законах порядку надання адміністративних послуг. Цей контроль здійснюється як безпосередньо Верховною Радою, так і її органами (профільними комітетами, тимчасовими спеціальними і тимчасовими слідчими комісіями), народними депутатами України, та спеціалізованими допоміжними інституціями – Уповноваженим Верховної Ради України з прав людини, Рахунковою палатою [97, с. 5].

Метою парламентського контролю є встановлення не тільки відповідності діяльності об’єкта контролю Конституції і законам України, а й її доцільності, соціально-економічної та політичної обґрунтованості; визначення причин незаконної або недоцільної діяльності та засобів, спрямованих на вдосконалення, раціоналізацію, розвиток об'єкта контролю; виявлення передумов притягнення винних до відповідальності. 

Однією з форм парламентського контролю є парламентські слухання, які проводяться у Верховній Раді з метою вивчення питань, що становлять суспільний інтерес та потребують законодавчого врегулювання (ч. 1 ст. 233 гл. 39 розділ VI Закону України «Про регламент Верховної Ради України») [215]. 

Крім того, Верховна Рада реалізовує свої контрольні повноваження також через комітети Верховної Ради України – органи, які утворюються з числа народних депутатів України (ч. 1 ст. 1 розділ 1 Закону України «Про комітети Верховної Ради України») [196]. 

Парламентський контроль також здійснюється безпосередньо народними депутатами України як представниками державної влади. Так, у разі порушення прав, свобод та інтересів людини і громадянина, а також інших порушень законності у сфері надання адміністративних послуг, народний депутат має право на місці вимагати негайного припинення порушення або звертатися з вимогою до відповідних органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб, керівників підприємств, установ та організацій з метою припинити такі порушення. 

До контролю з боку законодавчої влади, у тому числі у сфері надання адміністративних послуг, відносять депутатський запит як право народного Депутата України брати участь перевірках додержання законів, у тому числі державними органами, та участь у депутатському розслідуванні тощо.

У відповідності зі ст. 101 Конституції України  Верховна Рада України в особі Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини (далі – Уповноважений) здійснює парламентський контроль за додержанням конституційних прав і свобод людини і громадянина та, в межах її юрисдикції, захист прав кожного на території України [92]. Зокрема, Уповноважений перевіряє стан додержання встановлених прав і свобод людини і громадянина відповідними державними органами та вносить в установленому порядку пропозиції щодо поліпшення їх діяльності (п. 12 ст. 13 розділу IV) [225].

Урядовий контроль. Кабінет Міністрів України як вищий орган державної виконавчої влади реалізує свої контрольні повноваження безпосередньо або через відповідні уповноважені органи. Результати контрольної діяльності Кабінету Міністрів висвітлюються в постановах і розпорядженнях, які він видає [92]. 

Крім того, Кабінет Міністрів України вживає заходів щодо забезпечення прав і свобод людини і громадянина у сфері надання адміністративних послуг [92]. Відповідно до п. 2 ст. 1 розділу І Закону України «Про Кабінет Міністрів України» Уряд здійснює цю роботу безпосередньо та через міністерства, інші центральні органи виконавчої влади, спрямовує та координує роботу цих органів [195]. 

Зокрема, свої контрольні повноваження Кабінет Міністрів України здійснює через Державну службу України з питань регуляторної політики та розвитку підприємництва (Держпідприємництво України), яка входить до системи органів виконавчої влади та забезпечує реалізацію державної політики у сфері розвитку підприємництва, нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності і є спеціально уповноваженим органом виконавчої влади з питань реалізації державної регуляторної політики, дозвільної системи та ліцензування у сфері господарської діяльності. 

Держпідприємництво України здійснює, зокрема, нагляд за дотриманням органами ліцензування, у тому числі МВС України, та ліцензіатами законодавства у сфері ліцензування та надає роз'яснення щодо його застосування тощо 
 [57].

Зауважимо, що у зв'язку з широким поширенням практики застосування автоматизованих засобів для обробки персональних даних, надання адміністративних послуг через засоби телекомунікаційного зв’язку, одним із актуальних видів контролю є контроль за додержанням законодавства про захист персональних даних. 

Щодо цього Верховною Радою України 1 червня 2010 р. прийнято  Закон України “Про захист персональних даних”, а 6 липня цього ж року ратифіковано Конвенцію про захист осіб у зв’язку з автоматизованою обробкою персональних даних  та Додатковий протокол до цієї Конвенції щодо органів нагляду та транскордонних потоків даних.

Головним органом у системі центральних органів виконавчої влади з формування та забезпечення реалізації державної політики, в тому числі, у сфері захисту персональних даних є Міністерство юстиції України [171].

Реалізує державну політику у сфері захисту персональних даних Державна служба України з питань захисту персональних даних (далі – ДСЗПД України), котра є центральним органом виконавчої влади, діяльність якого спрямовується і координується Кабінетом Міністрів України через Міністра юстиції України [210].
Відповідно до законодавства ДСЗПД України, зокрема, визначає типовий порядок обробки персональних даних (ч. 10 ст. 6 Закону України «Про захист персональних даних») [187]; реєструє бази персональних даних та веде Державний реєстр баз персональних даних, надає витяги із нього (пп. 7 п. 3 Положення про Державну службу України з питань захисту персональних даних); визначає вимоги до документів, що подаються для реєстрації баз персональних даних (пп. 9 п. 3 Положення); здійснює державний нагляд і контроль за додержанням законодавства про захист персональних даних (пп. 12 п. 3 Положення); а також передає правоохоронним органам матеріали про виявлені порушення у сфері захисту персональних даних (пп. 17 п. 3 Положення) [210].

Також слід окремо звернути увагу на один із найважливіших елементів системи контролю в державному управлінні, як фінансовий контроль, призначений для сприяння реалізації фінансової політики держави, забезпечення процесу формування й ефективного використання фінансових ресурсів у всіх ланках фінансової системи, у тому числі бюджетної. Так як діяльність органів внутрішніх справ з надання адміністративних послуг є складовою бюджетного процесу ті види фінансового контролю, які стосуються виконання Державного Бюджету України можуть бути реалізовані у сфері надання адміністративних послуг.

За своїм змістом фінансовий контроль складається з комплексу заходів, що вживаються законодавчими та виконавчими органами влади всіх рівнів, а також спеціально створеними установами, для забезпечення законності та ефективності формування, володіння та використання фінансових ресурсів з метою захисту державних інституцій та приватних осіб.  

Здійснення державного фінансового контролю забезпечує центральний орган виконавчої влади, уповноважений Кабінетом Міністрів України на реалізацію державної політики у сфері державного фінансового контролю [202]. Таким центральним органом виконавчої влади визначено Міністерство фінансів України – головний орган у системі центральних органів виконавчої влади з формування та забезпечення реалізації державної фінансової, бюджетної, а також податкової і митної політики (крім адміністрування податків, зборів, митних платежів та реалізації податкової і митної політики), політики у сфері державного фінансового контролю та казначейського обслуговування бюджетних коштів [211].
Суб’єктами державного фінансового контролю, діяльність яких спрямовується і координується Кабінетом Міністрів України через Міністра фінансів України, є Державна казначейська служба України, Головне контрольно-ревізійне управління України тощо.

Перший державний орган утворюється для реалізації державної політики у сфері казначейського обслуговування бюджетних коштів [209]; другий – у межах своїх повноважень організовує виконання актів законодавства та здійснює систематичний контроль за їх реалізацією, а також в установленому порядку вживає заходів до усунення виявлених порушень законодавства, систематично інформує Президента України, Кабінет Міністрів України та громадськість про факти порушень фінансової дисципліни та відповідні заходи [207].

Прокурорський нагляд здійснюється за додержанням і правильним застосуванням законів Кабінетом Міністрів України, міністерствами та іншими центральними органами виконавчої влади, в тому числі у сфері надання адміністративних послуг.

Згідно зі ст. 19 гл. 1 розділу ІІІ Закону України «Про прокуратуру» предметом прокурорського нагляду за додержанням і застосуванням законів  зокрема є: 1) відповідність актів, які видаються всіма органами, підприємствами, установами, організаціями та посадовими особами, вимогам Конституції України та чинним законам; 2) додержання законів про недоторканність особи, соціально-економічні, політичні, особисті права і свободи громадян, захист їх честі і гідності, якщо законом не передбачений інший порядок захисту цих прав [213]. 

Судовий контроль – специфічний вид контролю у сфері надання адміністративних послуг. Сутність судового контролю можна визначити як використання судом своїх повноважень у випадку встановлення факту, що державний орган здійснив незаконну, необґрунтовану або несправедливу дію чи прийняв подібне рішення (акт). Суд розглядає не тільки питання про законність процесу прийняття рішень, а й питання про законність самого рішення, акту, дії, про відповідність їх Конституції чи законам [7, с. 397]. 

Інші види зовнішнього цільового контролю. Слід також звернути окрему увагу на спеціальні форми зовнішнього контролю за дотриманням законності відповідно до напрямів діяльності у сфері надання адміністративних послуг ОВС.

Так, згідно з положеннями ст. 20 Закону України «Про ліцензування певних видів господарської діяльності» державний нагляд за додержанням органами ліцензування вимог законодавства у сфері ліцензування здійснює Спеціально уповноважений орган з питань ліцензування шляхом проведення планових та позапланових перевірок відповідно до Закону України від 1 червня 2000 р. № 1775-III «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності» [198].

Органом ліцензування у сфері внутрішніх справ є Міністерство внутрішніх справ України: відповідно до Положення про Міністерство внутрішніх справ України, затверджене Указом Президента України від 6 квітня 2011 р. № 383/2011, воно забезпечує у випадках, передбачених законодавством, ліцензування окремих видів господарської діяльності [170].

Громадський контроль. Одним із альтернативних видів контролю за дотриманням прав і законних інтересів громадян у сфері надання адміністративних послуг є громадський контроль.

Згідно зі ст. 38 Конституції України громадяни мають право брати участь в управлінні державними справами [92]. Така конституційна норма передбачає як у теоретичному, так і в практичному контексті громадський контроль за діяльністю органів публічної влади, зокрема органів внутрішніх справ.

Громадський контроль є одним із видів соціального контролю, який здійснюється об’єднаннями громадян (як-от: професійні спілки, молодіжні та інші громадські організації, органи самоорганізації населення, трудові колективи, збори громадян за місцем проживання) та особисто громадянами. Він є важливою формою реалізації демократії та способом залучення населення до управління суспільством і державою. 

Основним методом громадського контролю є перевірка виконання вимог чинного законодавства та прийнятих рішень на підконтрольних об’єктах. Така перевірка може здійснюватися як самостійно, так і разом з органами державного контролю. За результатами перевірок на підставі складених при цьому протоколів та актів громадські організації інформують відповідні державні органи про виявлені порушення, вносять пропозиції щодо притягнення правопорушників до відповідальності [55, с. 151].

Також згідно зі ст. 19 розділу V Закону України «Про цивільний контроль над Воєнною організацією і правоохоронними органами держави» громадяни України беруть участь у здійсненні цивільного контролю над Воєнною організацією держави та правоохоронними органами як через громадські організації, членами яких вони є, через депутатів представницьких органів влади, так і особисто шляхом звернення до Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини та його представника у справах захисту прав військовослужбовців або до іншого державного органу в порядку, визначеному Конституцією України та Законом України «Про звернення громадян» [227].

Отже, громадські організації мають можливість ефективно впливати на сферу надання адміністративних послуг, використовуючи механізми широкого оприлюднення інформації (як негативної, так і позитивної), заохочення, що здійснюється шляхом запровадження відповідних конкурсів та номінацій тощо.

Таким чином, поєднання державного і громадського контролю та нагляду, зокрема залучення до цієї діяльності міжнародних інституцій, сприяє підвищенню ефективності та якості роботи органів внутрішніх справ з надання адміністративних послуг. Негативним чинником у забезпеченні належного контролю є політизація більшості інститутів (у першу чергу це стосується парламентського контролю), а також законодавча неврегульованість і невизначеність деяких аспектів адміністративно-правових відносин в Україні (у сфері контрольної діяльності, діяльності з надання адміністративних послуг взагалі, та адміністративних послуг ОВС зокрема). 

За результатами дослідження корупційних ризиків у двох сферах діяльності органів публічної адміністрації – надання адміністративних послуг та контрольно-наглядовій діяльності – встановлено, що саме слабкість зовнішнього контролю за діяльністю органів публічної влади в Україні сприяє посиленню корупційних чинників [97].

Внутрішній контроль у сфері надання адміністративних послуг ОВС. Суттєвим для забезпечення законності в державному управлінні є внутрішній контроль, що виконується, зокрема, в державних органах їх керівниками, а також уповноваженими посадовими особами та структурними підрозділами.

Одним із напрямів внутрішнього фінансового контролю є той, що реалізується розпорядниками бюджетних коштів в особі їх керівників, які організовують внутрішній контроль і внутрішній аудит та забезпечують їх здійснення у своїх закладах та у підвідомчих бюджетних установах. 

Ст. 26 Бюджетного кодексу України чітко визначає обов’язковість запровадження в органах державного сектору базових компонентів європейської моделі державного внутрішнього фінансового контролю – внутрішнього контролю та внутрішнього аудиту. При цьому персональну відповідальність за запровадження та ефективне функціонування цих компонентів покладено на керівників усіх рівнів – від головного розпорядника (міністра, голови органу тощо) до розпорядників нижчого рівня та навіть керівників окремих підрозділів в установі.

Відповідно до абз. 2 ч. 3 ст. 26 Бюджетного кодексу України внутрішній контроль як одна із форм забезпечення належного функціонування, зокрема органів виконавчої влади, передбачає комплекс заходів, що застосовуються керівником для забезпечення дотримання законності та ефективності використання бюджетних коштів, досягнення результатів відповідно до встановленої мети, завдань, планів і вимог щодо діяльності бюджетної установи та її підвідомчих установ [30]. Це своєрідний інструмент управління, який дає змогу керівництву бюджетної установи перевірити стан виконання завдань установи. 

Внутрішній контроль – не разова подія, а постійний управлінський процес, який охоплює всі операції кожної структурної одиниці організації.  Його метою є забезпечення: впевненості керівництва щодо досягнення в діяльності установи належного рівня економії, ефективності і результативності відповідно до завдань установи; достовірності фінансової, статистичної і управлінської звітності; дотримання встановлених законодавством та керівництвом норм і правил; належного захисту активів від втрат. Внутрішня контрольно-ревізійна робота є лише незначною складовою частиною системи внутрішнього контролю. [116, с. 114].
Відповідно до абз. 3 ч. 3 ст. 26 Бюджетного кодексу України внутрішнім аудитом є діяльність підрозділу внутрішнього аудиту в бюджетній установі, спрямована на удосконалення системи управління, запобігання фактам незаконного, неефективного та нерезультативного використання бюджетних коштів, виникненню помилок чи інших недоліків у діяльності бюджетної установи та підвідомчих їй бюджетних установ, поліпшення внутрішнього контролю [30].

Основні засади здійснення внутрішнього контролю і внутрішнього аудиту та порядок утворення підрозділів внутрішнього аудиту затверджені, постановою Кабінету Міністрів України від 28 вересня 2011 р. № 1001 «Деякі питання утворення структурних підрозділів внутрішнього аудиту та проведення такого аудиту в міністерствах, інших центральних органах виконавчої влади, їх територіальних органах та бюджетних установах, які належать до сфери управління міністерств, інших центральних органів виконавчої влади» [59].
У системі органів внутрішніх справ України внутрішній контроль здійснюється Департаментом внутрішнього аудиту МВС України відповідно до Положення про Департамент внутрішнього аудиту Міністерства внутрішніх справ України (далі – ДВА МВС України), затвердженого наказом МВС від 3 травня 2012 р. № 392. 

До завдань ДВА МВС України у сфері надання адміністративних послуг, зокрема належать: сприяння правильному застосуванню норм законодавства суб’єктами надання адміністративних послуг; дотримання ними у своїй діяльності принципів законності, ефективності, результативності та прозорості; запобігання фактам незаконного, неефективного і нерезультативного використання бюджетних коштів та іншого державного майна в системі МВС [165]. 

Контроль за дотриманням законності, виявленням, попередженням та припиненням злочинних, корупційних та інших протиправних діянь, що готуються або вчинені працівниками органів та підрозділів внутрішніх справ, а також захист посадових осіб органів внутрішніх справ України від перешкоджання їм у виконанні службових обов‘язків, зокрема у сфері надання адміністративних послуг, здійснюється Департаментом внутрішньої безпеки МВС України [125].

Крім того, у 2012 році, з метою підвищення ефективності управлінських заходів із забезпечення діяльності органів внутрішніх справ, у тому числі в сфері надання адміністративних послуг, було створено Департамент забезпечення діяльності Міністра, стратегічного аналізу та прогнозування Міністерства внутрішніх справ України, який виконує, зокрема, ряд контрольних функцій. Одним із напрямів діяльності цього департаменту є: вивчення стану правового регулювання окремих важливих напрямів діяльності Міністерства, встановлення відповідності відомчих нормативно-правових актів міжнародним нормативним актам у галузі прав людини і громадянина, внесення пропозицій щодо удосконалення нормативно-правової бази МВС [167]. 

Отже, внутрішній контроль є суттєвим і досить надійним засобом у забезпеченні законності у сфері надання адміністративних послуг, оскільки, покладений на тих, хто сам приймає управлінські рішення або бере участь в їх підготовці та виконанні. Зазначене практично залежить від психологічних установок осіб, що мають відповідні повноваження. Тому розвиток правової культури державних службовців, посилення стану законності в державному управлінні позитивним чином впливають на внутрішній контроль [20, с. 170].

Таким чином, раціональне поєднання всіх форм контрольної діяльності у сфері надання адміністративних послуг ОВС (а саме: зовнішнього та внутрішнього інституційного контролю за напрямами фінансової діяльності та забезпечення законності й додержання прав людини, а також громадського контролю), налагодження ефективного та збалансованого механізму їх функціонування, зокрема створення належного нормативно-правового забезпечення, сприятиме подальшій розбудові демократії, законності, добробуту та соціальної стабільності у державі, а також підвищенню якості та доступності адміністративних послуг для споживачів й зменшенню корупційних ризиків у цій сфері діяльності ОВС.

6.2. Юридична відповідальність  та заохочення персоналу 
у сфері надання адміністративних послуг ОВС

Важливе місце у вирішенні проблеми додержання порядку надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ належить юридичній відповідальності, яка може бути застосована до посадових осіб, уповноважених відповідно до закону надавати такі послуги, а саме: до працівників міліції та службових осіб підрозділів експертної служби, Державної автомобільної інспекції, служби дозвільної системи, ліцензування та державного охоронного нагляду органів внутрішніх справ України, а також державних службовців Державної міграційної служби України (далі – органи та підрозділи внутрішніх справ), що здійснюють функції з надання адміністративних послуг. Така відповідальність є гарантією зміцнення законності та дисципліни при виконанні вказаними працівниками та службовцями своїх функціональних обов’язків.

Зазначимо, що в теорії права питання розуміння терміну “юридична відповідальність” розглядалося в працях зокрема таких дослідників, як О.С. Йоффе, Ю.А. Королева, Р.І. Косолапов, Б.М. Лазарєв, В.С. Марков, П.О. Недбайло, П.М. Рабінович, В.П Слипченко, Н.А. Слободчиков, М.Д. Шаргородський, Л.С. Явич та багатьох інших [72, с. 314–318; 96, с. 68; 103, с. 121; 232, с. 161; 239, с. 68–69; 282, с. 276]. 

Більшість із вказаних науковців бачить в юридичній відповідальності міру державного примусу, реакцію держави на вчинення правопорушення. Юридична відповідальність відображається, на їх думку, в осуді правопорушення, у встановленні для правопорушника певних негативних наслідків у вигляді обмежень особистого чи майнового характеру.

Юридична відповідальність, як міра державного примусу, ґрунтується на обов’язковому поєднанні трьох елементів: по-перше, застосування правових норм; по-друге, громадського осуду поведінки правопорушника; по-третє, встановлення для правопорушника певних негативних наслідків у вигляді обмежень його особистих та майнових цінностей чи інших прав та свобод. Лише поєднання цих трьох елементів створює юридичну відповідальність.

Професор П.М. Рабінович зазначає, що юридична відповідальність – це закріплений в законодавстві й забезпечуваний державою юридичний обов’язок правопорушника зазнати примусового позбавлення певних цінностей, що йому належали. [232, с. 161].

Підставою юридичної відповідальності у сфері надання адміністративних послуг ОВС є вчинене суб’єктом надання адміністративної послуги правопорушення, під яким розуміється суспільно небезпечне або шкідливо неправомірне (протиправне) винне діяння (дія або бездіяльність) працівника чи службовця органу (підрозділу) внутрішніх справ, яке спричиняє таку відповідальність. 

Юридична відповідальність у сфері надання адміністративних послуг ОВС є одним з надійних і дієвих засобів, що попереджає та блокує протиправну поведінку працівників міліції та службових осіб при наданні адміністративних послуг, стимулює їх до сумлінного виконання своїх функціональних обов’язків, дотримання різних за характером і змістом норм права, встановлених для регламентації діяльності органів та підрозділів внутрішніх справ.

Отже, в сучасних умовах в Україні виникла нагальна потреба в підвищенні професійних, морально-ділових якостей працівників міліції, службових осіб міліції та державних службовців органів та підрозділів внутрішніх справ (далі – службові особи ОВС), які надають адміністративні послуги суб’єктам звернення. Допомогти в досягненні цієї мети значною мірою може вміле використання начальниками всіх рівнів управління системи ОВС норм інституту юридичної відповідальності. 

Слід зазначити, що частиною 1 ст. 19 Закону України “Про адміністративні послуги” встановлено, що за порушення вимог законодавства у сфері надання адміністративних послуг посадові особи,  уповноважені надавати адміністративні послуги, а також адміністратори несуть дисциплінарну, цивільну, адміністративну або кримінальну відповідальність, передбачену законом [136].

Враховуючи викладене, зауважимо, що вказані нижче чотири види юридичної відповідальності, в тому числі стосовно працівників міліції, службових осіб міліції та державних службовців органів і підрозділів внутрішніх справ, уповноважених надавати адміністративні послуги, настають:

1) дисциплінарна – при вчиненні дисциплінарних проступків (така відповідальність реалізується шляхом накладення на правопорушників дисциплінарних санкцій);

2) цивільна (матеріальна) – за наявності делікту (цивільно-правового проступку) – реалізується шляхом відшкодування збитків;

3) адміністративна – при вчиненні адміністративних правопорушень – реалізується шляхом накладення справедливого адміністративного стягнення за небезпечну, шкідливу протиправну поведінку (дія або бездіяльність), яка містить склад адміністративного проступку (правопорушення), передбаченого Кодексом України про адміністративні правопорушення;

4) кримінальна: – за вчинення злочину – настає лише за скоєння працівником або службовцем суспільно небезпечного винного діяння (дія або бездіяльність), що містить склад кримінального правопорушення, передбаченого Кримінальним кодексом України.
Отже, юридична відповідальність службових осіб ОВС як суб’єктів надання адміністративних послуг – це нормативна, гарантована та забезпечена державним переконанням або примусом міра реагування держави на дотримання та виконання норм права, як специфічний вплив держави на правопорушника, за вчинену ним протиправну поведінку, та встановленні для правопорушників певних негативних наслідків у обмеженні його особистих та майнових цінностей чи інших прав та свобод.

Функціонування та розвиток юридичної відповідальності службових осіб ОВС як суб’єктів надання адміністративних послуг ґрунтується на основі діалектичної єдності таких компонентів:

• закріпленого в загальних і спеціальних нормах права еталона, моделі поведінки суб’єктів службово-трудових відносин при наданні адміністративних послуг;

• свободи вибору службовою особою ОВС варіанту поведінки;

• усвідомлення необхідності дотримання та виконання норм права;

• фактичної поведінки працівників та службовців;

• оцінки цієї поведінки та її соціально значущих наслідків з боку конкретного органу (підрозділу) внутрішніх справ, як суб’єкта надання адміністративних послуг, службово-трудового колективу, громадських організацій, а також самою особистістю відповідно до юридично закріплених критеріїв.

Зважаючи на викладене, слід зазначити, що юридична відповідальність службових осіб ОВС як суб’єктів надання адміністративних послуг має дві форми реалізації – добровільну (позитивну, перспективну) та державно-примусову (негативну, ретроспективну). При цьому негативна юридична відповідальність таких осіб є одним із засобів протидії правопорушенням, засобом забезпечення їх правомірної поведінки під час та у процесі виконання службових обов’язків при наданні адміністративних послуг та забезпечення прав, свобод і законних інтересів учасників відповідних суспільних відносин.

Добровільна (заохочувальна) та державно-примусова форми реалізації юридичної відповідальності службових осіб ОВС при наданні адміністративних послуг діалектично взаємопов’язані між собою: чим вищий рівень позитивної відповідальності, тим рідше виникає негативна юридична відповідальність. Водночас негативна юридична відповідальність таких осіб настає лише в тому випадку, коли не спрацював механізм позитивної юридичної відповідальності. 

Працівник міліції, службова особа міліції та державний службовець як суб’єкти юридичної відповідальності повинні знати та розуміти вимоги, що пред’являються до них у ході виконання своїх функціональних обов’язків щодо надання адміністративних послуг, виконувати доручену справу і тим самим забезпечувати досягнення стану охорони, захисту прав, свобод і законних інтересів суб’єктів звернення за отриманням адміністративних послуг, як учасників відповідних суспільних відносин. Однак, якщо службові особи ОВС при цьому виявили службово-трудову активність, ініціативу та творчість, досягли високих результатів у своїй службовій та суспільно-корисній діяльності, до них можуть бути застосовані заохочення.

На сьогодні, відповідно до ст. 9 Дисциплінарного статуту органів внутрішніх справ, затвердженого Законом України від 22 лютого 2006 р. № 3460-ІV, за мужність, відвагу, героїзм, розумну ініціативу, старанність, сумлінне та бездоганне виконання службових обов’язків до осіб рядового і начальницького складу (працівників міліції органів і підрозділів внутрішніх справ, які надають адміністративні послуги) можуть бути застосовані такі види заохочень: 1) дострокове зняття дисциплінарного стягнення; 2) оголошення подяки; 3) нагородження грошовою винагородою; 4) нагородження цінним подарунком; 5) нагородження Почесною грамотою Міністерства внутрішніх справ України; 6) занесення на “Дошку пошани”; 7) нагородження відзнаками Міністерства внутрішніх справ України; 8) дострокове присвоєння чергового спеціального звання; 9) присвоєння спеціального звання, вищого на один ступінь від звання, передбаченого займаною штатною посадою; 10) нагородження відзнакою Міністерства внутрішніх справ “Вогнепальна зброя” (цією відзнакою має право нагороджувати Міністр внутрішніх справ України).

За мужність, відвагу, героїзм, особливі заслуги перед державою в боротьбі зі злочинністю, охороні громадського порядку особи рядового і начальницького складу можуть бути подані до присвоєння почесних звань та нагородження державними нагородами і відзнаками Президента України
 [151].

Необхідно зауважити, що з 1 січня 2015 року набирає чинності Закон України “Про державну службу” від 17 листопада 2011 р. № 4050-VI. Відповідно до ст. 47 цього Закону встановлено преміювання та інші види заохочень державних службовців (зокрема, органів і підрозділів внутрішніх справ, що надають адміністративні послуги). Так, преміювання державних службовців здійснюється у розмірі не менше 10 до 100 відсотків посадових окладів. Згідно із п. 4 вказаної статті за особливі службові досягнення також можуть бути застосовані такі види заохочення державного службовця:

1) дострокове присвоєння рангу в порядку, визначеному вказаним Законом;

2) представлення до відзнаки державного органу або органу влади Автономної Республіки Крим (подяка, почесна грамота тощо);

3) представлення до урядової відзнаки (подяка, почесна грамота тощо);

4) представлення до державної нагороди [149].

Основними критеріями оцінки службово-трудових заслуг (досягнень) службових осіб ОВС потрібно вважати: міру якості та ефективності виконаних функціональних обов’язків; ступінь активності, напруженості інтелектуальних і вольових зусиль при їх виконанні; міру дисциплінованості; особисті якості – освітній рівень, досвід, стаж роботи, моральну стійкість, правдивість, чесність; роботу над підвищенням інтелектуального рівня та фізичного розвитку.

Отже, до службових осіб ОВС, що надають адміністративні послуги, згідно зі ст. 143 Кодексу законів про працю України від 10 грудня 1971 р. № 322-VІІ, можуть застосовуватись будь-які заохочення, що містяться в затверджених трудовими колективами правилах внутрішнього трудового розпорядку [79].

Заохочення застосовуються власником (підприємством, установою, організацією) або уповноваженим ним органом разом або за погодженням з виборним органом первинної профспілкової організації (профспілковим представником) органів та підрозділів внутрішніх справ.

Заохочення оголошуються наказом (розпорядженням) в урочистій обстановці і заносяться до трудових книжок службових осіб міліції у відповідності з правилами їх ведення.

Службовим особам міліції, які успішно і сумлінно виконують свої трудові обов’язки надаються в першу чергу переваги та пільги в галузі соціально-культурного і житлово-побутового обслуговування (путівки до санаторіїв та будинків відпочинку, поліпшення житлових умов і т. ін.). Таким службовцям надається також перевага при просуванні по роботі.

Відповідно до ст. 146 Кодексу законів про працю України, за особливі трудові заслуги працівники (зокрема, службові особи міліції) представляються у вищі органи до заохочення, до нагородження орденами, медалями, почесними грамотами, нагрудними значками і до присвоєння почесних звань і звання кращого працівника за даною професією [79].

Разом з тим, згідно із ч. 5 ст. 25 Закону України “Про міліцію” від 20 грудня 1990 р. № 565-ХІІ, службова особа міліції, яка порушила вимоги закону або неналежно виконує свої обов’язки, несе відповідальність у встановленому порядку [199].
Водночас формальною підставою негативної юридичної відповідальності працівників міліції є норми права, що закріплені у ст. 25 Закону України “Про міліцію”. Так, відповідно до цієї статті Закону працівник міліції в межах повноважень, наданих цим Законом, та іншими законодавчими актами, самостійно приймає рішення та несе за свої протиправні дії або бездіяльність дисциплінарну чи кримінальну відповідальність.

При порушенні працівником міліції прав і законних інтересів громадянина міліція зобов’язана вжити заходів до поновлення цих прав, відшкодування завданих матеріальних збитків, на вимогу громадянина публічно вибачитися.

Працівник міліції, який виконує свої обов’язки відповідно до наданих законодавством повноважень та у межах закону, не несе відповідальності за завдані збитки. Такі збитки компенсуються за рахунок держави. 

У свою чергу, службова особа міліції, яка порушила вимоги закону або неналежно виконує свої обов’язки, несе відповідальність у встановленому порядку [199].
Слід наголосити, що на нашу думку, ця норма права потребує вдосконалення, оскільки в ній не вказано на такі види юридичної відповідальності працівників міліції, як адміністративна, цивільна (майнова). Для службових осіб міліції в законі зовсім не вказано, яку юридичну відповідальність несуть ці посадові особи.

У п. 23 розділу ІІ Положення про проходження служби рядовим і начальницьким складом органів внутрішніх справ, затвердженого постановою Кабінету Міністрів Української РСР від 29 липня1991 р. № 114, вказано, що особи рядового і начальницького складу несуть дисциплінарну, адміністративну, матеріальну та кримінальну відповідальність згідно з законодавством [175].

Дисциплінарна відповідальність. За вчинення дисциплінарних проступків особи рядового і начальницького складу (зокрема, працівники міліції, які надають адміністративні послуги) несуть дисциплінарну відповідальність відповідно до Дисциплінарного статуту органів внутрішніх справ України затвердженого Законом України від 22 лютого 2006 р. № 3460-ІV [151].

Особи рядового і начальницького складу, яких в установленому законодавством порядку притягнуто до адміністративної, кримінальної або матеріальної відповідальності, водночас можуть нести і дисциплінарну відповідальність згідно із вказаним Статутом.

Відповідно до ст. 12 Закону України “Про дисциплінарний статут органів внутрішніх справ України”, на осіб рядового і начальницького складу органів внутрішніх справ за порушення службової дисципліни можуть накладатися такі види дисциплінарних стягнень: 1) усне зауваження; 2) зауваження; 3) догана; 4) сувора догана; 5) попередження про неповну посадову відповідність; 6) звільнення з посади; 7) пониження в спеціальному званні на один ступінь; 8) звільнення з органів внутрішніх справ [151].

Отже наявність різноманітних за характером дисциплінарних стягнень, що застосовуються до працівників міліції, надає можливість реалізувати принцип індивідуалізації відповідальності шляхом вибору того стягнення, що найбільшою мірою відповідає тяжкості проступку та особі винного.

Також слід зауважити, що за умовами оплати праці, матеріально-побутового забезпечення державні службовців Державної міграційної служби України відносяться до посад, які належать відповідно до ІІІ групи посад державної служби (окрім керівників ДМС) згідно із Законом України “Про державну службу” від 17 листопада 2011 р. № 4050-VI. Відповідно, питанню дисциплінарної відповідальності державних службовців присвячено розділ VIII “Дисциплінарна та майнова відповідальність державного службовця” цього Закону. Так, згідно зі ст. 52 Закону підставою для притягнення державного службовця до дисциплінарної відповідальності є вчинення ним дисциплінарного проступку [149].

Окремі з видів проступків державних службовців безпосередньо стосуються і сфери надання адміністративних послуг службовцями підрозділів Державної міграційної служби України, зокрема:

1) невиконання або неналежне виконання в межах посадових обов’язків рішень державних органів та/або органів влади Автономної Республіки Крим, наказів, розпоряджень та доручень керівників, наданих у межах їхніх повноважень;

2) невиконання або неналежне виконання посадових обов’язків;

3) перевищення службових повноважень, якщо воно не містить складу злочину або адміністративного правопорушення;

4) невжиття передбачених законом заходів щодо усунення конфлікту інтересів;

5) порушення правил внутрішнього службового розпорядку;

6) порушення правил професійної етики державного службовця;

7) прогул, тобто відсутність державного службовця на робочому місці більше трьох годин підряд протягом робочого дня без поважних причин;

8) поява державного службовця на робочому місці у нетверезому стані, у стані наркотичного або токсичного сп’яніння [149].

Тож, вчинення службовцями підрозділів Державної міграційної служби, які надають адміністративні послуги, будь-якого із перелічених вчинків матиме наслідком застосування до такого службовця дисциплінарних стягнень на підставі вказаного вище Закону.

Відповідно до ст. 53 Закону України “Про державну службу” встановлено, що до державних службовців застосовуються такі види дисциплінарних стягнень: 1) зауваження; 2) догана; 3) сувора догана; 4) попередження про неповну службову відповідність; 5) звільнення з посади державної служби [149].

Зауважимо, що статтею 53 вказаного Закону встановлено порядок застосування дисциплінарних стягнень, суб’єктів, уповноважених застосовувати дисциплінарні стягнення, загальний порядок притягнення до дисциплінарної відповідальності державних службовців.

Отже, з точки зору суб’єктів звернення за отриманням адміністративних послуг, важливо відзначити, що останні можуть звертатися зі скаргами щодо рішень, дій та бездіяльності працівників міліції, службових осіб міліції та державних службовців, уповноважених надавати адміністративні послуги, в тому числі щодо їх поведінки (неетичного ставлення до суб’єктів звернення тощо) – до керівників органів і підрозділів внутрішніх справ, які надають ці послуги безпосередньо, а також до керівників органів внутрішніх справ вищого рівня. Однією з форм реагування з боку керівництва органів внутрішніх справ може бути ініціювання дисциплінарного провадження та, у разі підтвердження провини працівника міліції та державного службовця, – застосування дисциплінарних санкцій [117, с. 303].
Цивільна (майнова) відповідальність. Негативна цивільна (майнова) відповідальність службових осіб ОВС, які надають адміністративні послуги суб’єктам звернення, настає за вчинення ними цивільного проступку, під яким слід розуміти протиправне, винне порушення врегульованих нормами цивільного права майнових та особистих немайнових відносин, що складаються в різноманітних сферах суспільної життєдіяльності, зокрема, у сфері надання адміністративних послуг.

Згідно зі ст. 56 Конституції України кожен має право на відшкодування за рахунок держави чи органів місцевого самоврядування матеріальної та моральної шкоди, завданої незаконними рішеннями, діями чи бездіяльністю органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових і службових осіб при здійсненні ними своїх повноважень [92].

Відповідно до статей 1173 та 1174 Цивільного кодексу України, відшкодуванню підлягає шкода, заподіяна фізичній або юридичній особі незаконними рішеннями, дією чи бездіяльністю органу публічної влади (органу державної влади, органу влади Автономної Республіки Крим або органу місцевого самоврядування) або службовими особами цього органу при здійсненні ними своїх повноважень. У таких випадках шкода відшкодовується державою, Автономною Республікою Крим або органом місцевого самоврядування незалежно від вини відшкодовується незалежно від вини цих органів або їх службових осіб [276].

Однак, не завжди завдана шкода згідно закону відшкодовується працівником міліції. Так, відповідно ч. 3 ст. 25 Закону України “Про міліцію”, працівник міліції, який виконує свої обов’язки відповідно до наданих законодавством повноважень та у межах закону, не несе відповідальності за завдані збитки. Такі збитки компенсуються за рахунок держави. Згідно ч. 5 ст. 25 вказаного Закону, службова особа міліції, яка порушила вимоги закону або неналежно виконує свої обов’язки, несе відповідальність у встановленому порядку [199].

Отже, службові особи міліції відповідно до ст. 130 Кодексу законів про працю України несуть матеріальну відповідальність за шкоду, заподіяну органу чи підрозділу внутрішніх справ внаслідок порушення покладених на них трудових обов’язків [79].

Адміністративна відповідальність. Особливостями адміністративної відповідальності працівників міліції при наданні адміністративних послуг суб’єктам звернення є такі:

• відповідальність за адміністративні правопорушення за дисциплінарним статутом згідно з ч. 1 ст. 15 Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП) несуть особи рядового і начальницького складу органів внутрішніх справ
 [80];
• відповідальність за деякі правопорушення, вичерпний перелік яких встановлений відповідно до ч. 1 ст. 15 КУпАП (за порушення правил, норм і стандартів, що стосуються забезпечення безпеки дорожнього руху, санітарно-гігієнічних і санітарно-протиепідемічних правил і норм, правил полювання, рибальства та охорони рибних запасів, митних правил, вчинення корупційних правопорушень, порушення тиші в громадських місцях, неправомірне використання державного майна, незаконне зберігання спеціальних технічних засобів негласного отримання інформації, невжиття заходів щодо окремої ухвали суду чи окремої постанови судді або подання прокурора, ухилення від виконання законних вимог прокурора, порушення законодавства про державну таємницю, порушення порядку обліку, зберігання і використання документів та інших носіїв інформації, які містять конфіденційну інформацію, що є власністю держави), особи рядового і начальницького складу, несуть адміністративну відповідальність на загальних підставах. До осіб рядового і начальницького складу органів внутрішніх справ не може бути застосовано громадські роботи, виправні роботи і адміністративний арешт [80];

• адміністративна відповідальність, на відміну від дисциплінарної відповідальності, реалізується поза межами службового підпорядкування; 

• наявність права у посадових осіб органів і підрозділів внутрішніх справ замість накладення адміністративних стягнень передавати матеріали про правопорушення працівників міліції посадовим особам відповідних органів і підрозділів внутрішніх справ для вирішення питання про притягнення винуватих до дисциплінарної відповідальності;

• заходи адміністративної відповідальності застосовуються відповідно до законодавства, що регламентує адміністративне провадження.

Слід зауважити, що КУпАП передбачає також спеціальні норми, які встановлюють адміністративну відповідальність за порушення законодавства у сфері надання окремих видів адміністративних послуг.  Зокрема, йдеться про адміністративну відповідальність за порушення законодавства з видачі документів дозвільного характеру, порядок здійснення яких врегульований Законом України “Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності” від 6 вересня 2005 р. № 2806-IV
 [152].

Так, відповідно до статті 166-10 КУпАП, передбачена адміністративна відповідальність за порушення вимог законодавства з питань видачі документів дозвільного характеру.
Об’єктом цього правопорушення  є суспільні відносини в галузі функціонування дозвільної системи у сфері господарської діяльності. Суспільні відносини в галузі дозвільної діяльності регулюються Законом України “Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності” від 6 вересня 2005 р. № 2806-ІV, іншими законами, які визначають особливості надання дозволів в різних сферах господарювання, Положенням про дозвільну систему, затвердженим постановою Кабінету Міністрів України від 12 жовтня 1992 р. № 576, Порядком здійснення контролю за додержанням вимог законодавства з питань видачі документів дозвільного характеру, затвердженим наказом Державного комітету України з питань регуляторної політики та підприємництва від 15 травня 2006 р. № 45 та іншими правовими документами.
Об’єктивна сторона правопорушення, передбаченого ч. 1 статті 166-10 КУпАП, полягає у неповідомленні або несвоєчасному повідомленні дозвільним органом (яким, зокрема, є підрозділи дозвільної системи, ліцензування та державного охоронного нагляду органів внутрішніх справ) рішення суб’єкта господарювання або державного адміністратора про відмову у видачі документа дозвільного характеру. Адже, відповідно до положень ст. 7 Закону України “Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності” від 6 вересня 2005 р. № 2806-ІV, регіональні та місцеві дозвільні органи протягом п’яти робочих днів з дати одержання від адміністратора заяви та документів, якщо інше не передбачено законом, приймають рішення про видачу або відмову у видачі суб’єкту господарювання документа дозвільного характеру та передають протягом двох робочих днів з дати прийняття відповідного рішення адміністратору відповідні документи. У рішенні про відмову у видачі документа дозвільного характеру зазначаються підстави такої відмови. У разі прийняття місцевим дозвільним органом рішення про відмову у видачі документа дозвільного характеру адміністратор повідомляє про це заявника наступного робочого дня після одержання відповідного рішення [152]. Порушення вказаних строків і складає правопорушення, передбачене ч. 1 вказаної статті.
Об’єктивна сторона правопорушення, передбаченого ч. 2 цієї статті, полягає у порушенні строків прийняття дозвільним органом рішення про видачу документа дозвільного характеру або неповідомлення адміністратором суб’єкта господарювання про одержання від дозвільних органів відповідних документів у строк, встановлений законом. Відповідно до положень ст. 7 Закону України “Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності”, регіональні та місцеві дозвільні органи протягом п’яти робочих днів з дати одержання від адміністратора заяви та документів, якщо інше не передбачено законом, приймають рішення про видачу або відмову у видачі суб’єкту господарювання документа дозвільного характеру. Адміністратор наступного робочого дня після одержання документа дозвільного характеру повідомляє заявника про місце і час видачі документа дозвільного характеру. Порушення вказаних строків і складає правопорушення, передбачене ч. 2 статті 166-10 КУпАП.
Частина третя даної статті встановлює відповідальність за повторне протягом року вчинення особливо кваліфікованого складу правопорушення, передбачених частиною 1 та 2 цієї статті.
Об’єктивна сторона правопорушення, передбаченого ч. 4 статті 166-10 КУпАП, полягає у безпідставній відмові дозвільним органом суб’єкту господарювання у видачі документа дозвільного характеру. Відповідно до положень ст. 4 Закону України “Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності” вичерпний перелік підстав для відмови у видачі документа дозвільного характеру встановлюється виключно законами, які регулюють відносини, пов’язані з одержанням документів дозвільного характеру. Так, відповідно до пп. 13 п. 7 ст. 9 Закону України “Про адміністративні послуги” підставами для прийняття рішення про відмову у видачі дозволу на експлуатацію тиру є неподання суб’єктом господарювання передбачених законом установчих документів юридичної особи.

Суб’єктом правопорушення, передбачених цією статтею, може бути державний реєстратор а також дозвільний орган, посадова особа, яка від імені держави здійснює державну реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб – підприємців.
Суб’єктивна сторона правопорушення характеризується наявністю вини як у формі умислу, так й у формі необережності.
Відповідно до статті 166-12 КУпАП передбачена адміністративна відповідальність за порушення законодавства про ліцензування певних видів господарської діяльності.
Об’єктом правопорушення є суспільні відносини у сфері ліцензування. Вказані відносини регулюються Законом України “Про ліцензування певних видів господарської діяльності”, постановою Кабінету Міністрів України від 14 листопада 2000 р. № 1698 “Про затвердження переліку органів ліцензування” та іншими правовими актами. Реалізацію державної політики у сфері ліцензування здійснює Кабінет Міністрів України, спеціально уповноважений орган з питань ліцензування, а також органи виконавчої влади, визначені Кабінетом Міністрів України, спеціально уповноважені виконавчі органи до яких відносяться і підрозділи дозвільної системи, ліцензування та державного охоронного нагляду органів внутрішніх справ, які уповноважені провадити ліцензування певних видів господарської діяльності.
Об’єктивна сторона правопорушення, передбаченого ч. 1 статті 166-12 КУпАП, полягає у порушенні встановлених законом строків для повідомлення про прийняття рішення про видачу, відмову у видачі ліцензії або її копії, про залишення заяви про видачу ліцензії або її копії без розгляду; порушення встановлених законом строків для оформлення ліцензії або її копії, видачі дубліката ліцензії, видачі переоформленої ліцензії; вимагання не передбачених законодавством документів для одержання такої ліцензії або її копії; порушення встановлених законом строків складання актів перевірок щодо дотримання вимог законодавства з питань ліцензування. Щодо цього зауважимо, що орган ліцензування приймає рішення про видачу ліцензії або про відмову у її видачі у строк не пізніше ніж десять робочих днів з дати надходження заяви про видачу ліцензії та документів, що додаються до заяви, якщо спеціальним законом, що регулює відносини у певних сферах господарської діяльності, не передбачений інший строк видачі ліцензії на окремі види діяльності.
Об’єктивна сторона правопорушення, передбаченого ч. 2 статті 166-12 КУпАП, полягає у видачі органом ліцензування ліцензії за відсутності рішення органу ліцензування про її видачу. Адже рішення органу ліцензування про видачу відповідної ліцензії суб’єктові господарювання, який має намір провадити певний вид господарської діяльності, здійснюється на основі поданої цим суб’єктом господарювання заяви встановленого зразка про видачу ліцензії та необхідних документів. До заяви про видачу ліцензії додається копія свідоцтва про державну реєстрацію суб’єкта підприємницької діяльності або копія довідки про внесення до Єдиного державного реєстру підприємств та організацій України, засвідчена нотаріально або органом, який видав оригінал документа. Для окремих видів господарської діяльності, що підлягають ліцензуванню, до заяви про видачу ліцензії також додаються документи, вичерпний перелік яких встановлюється Кабінетом Міністрів України за поданням спеціально уповноваженого органу з питань ліцензування.

Об’єктивна сторона правопорушення, передбаченого ч. 3 статті 166-12 КУпАП, полягає у тому, що дії, передбачені ч. 1 або ч. 2 цієї статті (особливо кваліфікований склад правопорушення), вчинені посадовою особою, яку протягом року було піддано адміністративному стягненню за такі ж правопорушення.

Суб’єктом правопорушень, передбачених вказаною статтею, можуть бути лише посадові особи спеціально уповноважених органів з питань ліцензування, а також органів виконавчої влади, до яких відносяться і підрозділи дозвільної системи, ліцензування та державного охоронного нагляду органів внутрішніх справ, визначених Кабінетом Міністрів України, спеціально уповноважених виконавчих органів рад, уповноважених провадити ліцензування певних видів господарської діяльності.
Суб’єктивна сторона правопорушення, передбаченого статтею 166-12 КУпАП, характеризується наявністю вини як у формі умислу, так й у формі необережності, повторне правопорушення може бути вчинене лише з умислом.
Також слід наголосити на тому, що службові особи органів та підрозділів внутрішніх справ, які надають адміністративні послуги, несуть адміністративну відповідальність відповідно до ст. 188-39 КУпАП (Порушення законодавства у сфері захисту персональних даних), оскільки, відповідно до Закону України “Про захист персональних даних” вони є володільцями персональних даних, котрі отримують у зв’язку із наданням адміністративних послуг. Зокрема, ст. 188-39 КУпАП передбачено адміністративну відповідальність за неповідомлення або несвоєчасне повідомлення суб’єкта персональних даних про його права у зв’язку із включенням його персональних даних до бази персональних даних, мету збору цих даних та осіб, яким ці дані передаються [80].

Зазначимо, що, відповідно до Положення про проходження служби рядовим і начальницьким складом органів внутрішніх справ, дострокове звільнення зі служби осіб середнього, старшого і вищого начальницького складу, які не досягли граничного віку перебування на службі в органах внутрішніх справ, провадиться у разі набрання законної сили рішенням суду щодо притягнення до відповідальності за вчинення адміністративного корупційного правопорушення, пов’язаного з порушенням обмежень, передбачених Законом України “Про засади запобігання і протидії корупції”, або кримінального правопорушення [175].

Щодо цього питання слід зауважити, що главою 13-А КУпАП передбачено адміністративну відповідальність за адміністративні корупційні правопорушення у сфері службової діяльності та професійної діяльності, пов’язаної з наданням адміністративних послуг, зокрема за такими статтями: 

• 172-5 – порушення встановлених законом обмежень щодо одержання дарунка (пожертви);

• 172-7 – порушення вимог щодо повідомлення про конфлікт інтересів;

• 172-8 – незаконне використання інформації, що стала відома особі у зв’язку з виконанням службових повноважень;

• 172-9 – невжиття заходів щодо протидії корупції.
Слід зазначити, що склади правопорушень, передбачених зазначеними статтями КУпАП, відносяться до корупційних правопорушень відповідно до Закону України “Про засади запобігання і протидії корупції” від 7 квітня 2011 р. № 3206-VІ, оскільки у статті 8 цього Закону вказано, що особам, уповноваженим на виконання функцій у сфері публічного управління, та особам, прирівняним до них, забороняється безпосередньо або через інших осіб одержувати дарунки (пожертви) від юридичних або фізичних осіб: 1) за рішення, дії чи бездіяльність в інтересах дарувальника, що приймаються, вчиняються як безпосередньо такою особою, так і за її сприяння іншими посадовими особами та органами; 2) якщо особа, яка дарує здійснює дарунок (пожертву), перебуває в підпорядкуванні такої особи [154].

Кримінальна відповідальність. Підставою кримінальної відповідальності, яка охоплює найбільш суворі заходи державного примусу, є вчинення службовою особою ОВС, як суб’єктом надання адміністративної послуги, суспільно небезпечного діяння, яке містить склад злочину, що передбачено розділом XVII. “Злочини у сфері службової діяльності та професійної діяльності, пов’язаної з наданням публічних послуг” Кримінального кодексу України [99]. Цей Кодекс визначає, які суспільно небезпечні діяння є злочинами та які покарання застосовуються до осіб, що їх вчинили. 

Кримінальна відповідальність та порядок її реалізації детально регламентована та визначена кримінальним, кримінальним процесуальним та кримінально-виконавчим законодавством України. Ця відповідальність завершується погашенням або зняттям судимості конкретної особи, яка притягувалася судом до кримінальної відповідальності.

Притягненню певної службової особи до кримінальної відповідальності як обвинуваченого передує досудове розслідування як стадія кримінального провадження, що починається з моменту внесення відомостей про кримінальне правопорушення до Єдиного реєстру досудових розслідувань і закінчується одним із таких заходів:

• закриттям кримінального провадження;

• направленням до суду обвинувального акта;

• клопотанням про застосування примусових заходів медичного або виховного характеру;

• клопотанням про звільнення особи від кримінальної відповідальності [100].

Відповідно до ч. 2 ст. 2 Кримінального кодексу України (далі – КК України) особа вважається невинуватою у вчиненні злочину і не може бути піддана кримінальному покаранню, доки її вину не буде доведено в законному порядку і встановлено обвинувальним вироком суду, який набрав законної сили.

У зв’язку з виконанням службовими особами ОВС, що надають адміністративні послуги, визначених ним обов’язків, чинним КК України передбачена їх особиста відповідальність за злочини у сфері службової діяльності. Службовим злочином визнається діяння (дія або бездіяльність) службової особи, пов’язане з використанням нею наданої їй влади або службового становища з порушенням правильної діяльності державного апарату або апарату підприємств, установ чи організацій, незалежно від форми власності, із заподіянням істотної шкоди охоронюваним законом правам, свободам та інтересам окремих громадян або державним чи громадським інтересам, або інтересам юридичних осіб, а також причинним зв’язком між діяннями та наслідками. Із цього слідує, що злочини у сфері службової діяльності та професійної діяльності, пов’язаної з наданням публічних послуг, може вчинити лише службова особа.

Отже, кримінальній відповідальності підлягають службові особи ОВС, які відповідно до закону надають адміністративні послуги, котрі вчинили злочини у сфері службової діяльності та професійної діяльності, пов’язаної з наданням адміністративних послуг, які передбаченні КК України.

Так, згідно зі статтею 364 КК України передбачена кримінальна відповідальність за зловживання владою або службовим становищем. Коментуючи вказану статтю слід зазначити наступне.
1. Зловживання владою або службовим становищем визнається злочином за наявності трьох спеціальних ознак в їх сукупності: 1) використання службовою особою влади чи службового становища всупереч інтересам служби; 2) вчинення такого діяння з корисливих мотивів чи в інших особистих інтересах або в інтересах третіх осіб; 3) заподіяння такими діями істотної шкоди охоронюваним законом правам та інтересам окремих громадян, або державним чи громадським інтересам, або інтересам юридичних осіб. Відсутність однієї із зазначених ознак свідчить про відсутність складу злочину, передбаченого цією статтею КК України.

До представників влади належать працівники державних органів і установ, зокрема, працівники міліції, службові особи міліції та державні службовці органів і підрозділів внутрішніх справ (далі – службові особи ОВС), що надають адміністративні послуги, які наділені правом у межах наданої їм компетенції виконанням організаційно-розпорядчих чи адміністративно-господарських функцій, пред’являти вимоги або приймати рішення, обов’язкові для виконання фізичними та юридичними особами, незалежно від їхньої відомчої належності чи підлеглості.

Працівник міліції при виконанні своїх повноважень може вступити в організаційно-управлінські та інші відносини з різними державними органами, об’єднаннями громадян, а також окремими громадянами. Ці відносини можуть бути відносинами влади, влади-підлеглості, співпраці, координації та погодження. Тому одна й та сама службова особа в різних відносинах може виконувати різні функції. Наприклад, щодо громадянина працівник міліції виконує функцію представника влади, а стосовно підлеглого – організаційно-розпорядчу функцію.

З об’єктивної сторони цей злочин може мати такі форми: 1) зловживання владою, що завдало істотної шкоди; 2) зловживання службовим становищем, що завдало істотної шкоди.

Під зловживанням владою слід розуміти умисне використання службовою особою, яка має владні повноваження, всупереч інтересам служби своїх прав щодо пред’явлення вимог, а також прийняття рішень, обов’язкових для виконання іншими фізичними чи юридичними особами. Зловживати владою може як представник влади, так і службова особа, яка виконує організаційно-розпорядчі обов’язки, оскільки остання також має владні повноваження, що розповсюджуються на підпорядкованих їй осіб.

Зловживання службовим становищем – це будь-яке умисне використання службовою особою всупереч інтересам служби своїх прав і можливостей, пов’язаних з її посадою. У цілому, зловживання службовим становищем – це більш широке поняття, воно охоплює зловживання владою, оскільки службова особа може використовувати всупереч інтересам служби і владні права та можливості, якщо вона ними наділена.

Зловживання владою або службовим становищем передбачає наявність взаємозв’язку між службовим становищем винного і його поведінкою, яка виражається в незаконних діях або бездіяльності. Службова особа при зловживанні у будь-якій формі прагне скористатися своїм службовим становищем, яке передбачає як наявність передбачених законами та іншими нормативно-правовими актами повноважень (прав і обов’язків), так і наявність фактичних можливостей, які надає їй сам авторитет посади (її загальновизнана вага, важливість, впливовість).

Словосполучення “всупереч інтересам служби” передбачає, що службова особа не бажає рахуватися з покладеними на неї законом чи іншим нормативно-правовим актом обов’язками, діє всупереч їм, не звертає увагу на службові інтереси.

Під інтересами служби слід розуміти, насамперед, інтереси держави взагалі, і крім того, інтереси певного органу, підприємства, установи або організації, що не суперечать, не протиставляються інтересам держави. Тому дії службової особи, вчинені у вузьковідомчих інтересах на шкоду загальнодержавним інтересам чи інтересам інших підприємств, установ та організацій, також можуть визнаватися вчиненими всупереч інтересам служби.

Шкода є істотною, якщо вона полягає у завданні матеріальних збитків, які ц сто і більше разів перевищують неоподатковуваний мінімум доходів громадян. Фактичне настання істотної шкоди необхідно для визнання цього злочину закінченим, адже склад його за своєю конструкцією є матеріальним. Необхідною ознакою об’єктивної сторони складу злочину, передбаченого цієї статті КК України, є наявність причинного зв’язку між зловживанням владою або службовим становищем і істотною шкодою.

2. Суб’єктом зловживання владою або службовим становищем може бути лише службова особа.

3. Із суб’єктивної сторони цей злочин характеризується умисною або змішаною формою вини.

Корисливий мотив, інші особисті інтереси та інтереси третіх осіб є обов’язковими ознаками зловживання владою або службовим становищем і підкреслюють той факт, що цей злочин може бути вчинено під впливом саме таких спонукань.

Корисливий мотив можна визначити як прагнення службової особи шляхом зловживання владою або службовим становищем отримати незаконну матеріальну вигоду (отримати майно, майнові права, звільнитися від особистих майнових витрат тощо).

Інші особисті інтереси як мотив зловживання владою чи службовим становищем полягають у прагненні отримати вигоду немайнового характеру, обумовлену такими спонуканнями, як кар’єризм, заздрість, протекціонізм, бажання отримати взаємну послугу, заручитися підтримкою у вирішенні якого-небудь питання, приховати свою некомпетентність тощо. Інші особисті інтереси можуть проявитися і у зв’язку з бажанням помститися кому-небудь, отримати перевагу у недобросовісній конкурентній боротьбі та ін. Наприклад, почуття кар’єризму спонукає службову особу вчинити дії, які можуть задовольнити її прагнення просунутись по службі, що об’єктивно не відповідає досвіду, знанням, моральним якостям цієї особи.

Інтереси третіх осіб необхідно розуміти як такі, що не охороняються у даному випадку законом. Прагнення їх задовольнити є своєрідним аморальним мотивом службової особи. Таке бажання може збігатися, наприклад, з негативним розумінням кар’єризму, наведеним вище, якщо кар’єра залежить від третьої особи, або проявитися у незаконному наданні послуг, переваг родичу, знайомому, звільненні їх від передбачених законом обов’язків, прислужництві перед начальником тощо. Третіми особами можуть бути родичі, приятелі, знайомі, начальники службової особи, які бажають разом з останньою скористатися правами, які належать їй за посадою, або пов’язаними з посадою можливостями.

4. Кваліфікуючою ознакою злочину є спричинення тяжких наслідків (ч. 2 ст. 364), а особливо кваліфікуючою – вчинення його працівником правоохоронного органу (ч. 3 ст. 364) [118, с. 850-851].

Отже, під поняттям тяжкі наслідки слід розуміти – злочинний результат, що обтяжує відповідальність. Поняття “тяжкі наслідки” відрізняється від поняття “істотна шкода” більшим ступенем суспільної небезпеки. Тяжкі наслідки можуть полягати у заподіянні матеріальної, фізичної, моральної шкоди потерпілому. Якщо тяжкі наслідки полягають у завданні матеріальних збитків, ними, згідно з п. 4 примітки до ст. 364 КК України, вважаються такі наслідки, які у двісті п’ятдесят і більше разів перевищують неоподатковуваний мінімум доходів громадян.

Під правоохоронним органом розуміють державну установу (або державну юридичну особу), орган внутрішніх справ, які діють в системі органів влади й виконують на основі закону державні функції (владні, організаційно-розпорядчі, контрольно-перевірочні тощо) в різних сферах внутрішньої та зовнішньої діяльності Української держави.

До працівників правоохоронних органів, зокрема, належать: органи прокуратури; органи внутрішніх справ; органи служби безпеки; військової служби правопорядку у Збройних Силах України; митні органи; органи охорони державного кордону; органи й установи виконання покарань; органи державної податкової служби; органи державної контрольно-ревізійної служби; органи рибоохорони; органи державної лісової охорони; інші органи, які здійснюють правозастосовні або правоохоронні функції.

Відповідно до статті 365 КК України передбачена кримінальна відповідальність за перевищення влади або службових повноважень працівником правоохоронного органу.
1. З об'єктивної сторони злочин може вчинятися у формі: 1) перевищення влади або 2) перевищення службових повноважень, які завдали істотної шкоди. Злочинний характер дій службової особи при перевищенні влади або службових повноважень виражається у тому, що службова особа вчиняє те чи інше діяння по службі, яке не входить до її компетенції. Саме у цьому полягає принципова відмінність цього злочину від зловживання владою або службовими повноваженнями, при якому службова особа в межах її повноважень, визначених законом, використовує їх всупереч інтересам служби. На відміну від загального складу зловживання владою або службовим становищем (ст. 364 КК України) перевищення влади або службових повноважень не може проявлятися у бездіяльності. Його об’єктивну сторону характеризує лише вчинення службовою особою дії.

Перевищення влади проявляється в діях службової особи, яка маючи владні повноваження стосовно підлеглих або більш широкого кола осіб, під час виконання своїх владних чи організаційно-розпорядчих функцій виходить за межі цих повноважень.

Перевищення службових повноважень – це дії службової особи, яка не має владних функцій і виходить під час виконання своїх адміністративно-господарських функцій за межі своїх повноважень, або дії службової особи, яка має владні повноваження, але у конкретному випадку перевищує не їх, а інші свої повноваження, або перевищує свої владні повноваження стосовно осіб, які не входять до числа підлеглих.

Судова практика виходить з того, що як перевищення влади або службових повноважень кваліфікуються: а) вчинення дій, які є компетенцією вищої службової особи даного відомства чи службової особи іншого відомства; б) вчинення дій одноособове, тоді як вони могли бути здійснені лише колегіально; в) вчинення дій, які дозволяються тільки в особливих випадках, з особливого дозволу і з особливим порядком проведення – за відсутності цих умов; г) вчинення дій, які ніхто не має права виконувати або дозволяти.

Перевищення влади або службових повноважень утворює склад злочину, передбаченого ст. 365 КК України, лише у випадку вчинення службовою особою дій, які явно виходять за межі наданих їй законом прав і повноважень. Явний вихід службової особи за межі наданих їй повноважень слід розуміти як відкритий, очевидний, ясний для всіх, у т.ч. для винного, безсумнівний, відвертий. Для того, щоб визначити, чи мало місце перевищення службовою особою влади або службових повноважень, необхідно з’ясувати компетенцію цієї службової особи і порівняти її із вчиненими діями.

Повноваження, за межі яких виходить службова особа при їх перевищенні, повинні бути передбачені відповідним нормативно-правовим актом: законом, декретом, указом, постановою, статутом, положенням, інструкцією, правилами тощо. Якщо з’ясується, що службова особа діяла в межах своїх службових повноважень, її дії не можуть бути кваліфіковані за ст. 365 КК України.

Для застосування ст. 365 КК України необхідно, щоб дії винної службової особи були зумовлені її службовим становищем і перебували у зв’язку із службовими повноваженнями щодо потерпілого. За відсутності такого зв’язку дії винного підлягають кваліфікації за статтями КК України, що передбачають відповідальність за злочини проти життя та здоров’я особи, власності, громадського порядку та моральності тощо.

Обов’язковою ознакою обєктивної сторони цього злочину є заподіяння істотної шкоди. Момент закінчення злочину, передбаченого цією статтею КК України, пов’язується з настанням істотної шкоди.

2. Суб’єктом перевищення влади або службових повноважень може бути лише службова особа правоохоронних органів.

Якщо злочини, передбачені відповідними статтями Особливої частини КК України (зокрема, ст. ст. 371, 372, 373, 424), являють собою спеціальні види перевищення влади або службових повноважень, відповідальність за них можуть нести лише точно вказані у цих випадках службові особи (спеціальні суб’єкти). Кваліфікація дій виконавців і співучасників зазначених злочинів ще й за ст. 365 КК України можлива лише за наявності реальної сукупності діянь.

3. З суб’єктивної сторони розглядуваний злочин характеризується умисною формою вини. Ставлення ж суб’єкта до наслідків може бути як умисним, так і необережним. Службова особа правоохоронних органів за будь-якої форми перевищення влади чи службових повноважень усвідомлює, що дії, які вона вчиняє, виходять за межі наданих їй законом владних чи інших службових повноважень і бажає їх вчинити. При цьому винна особа передбачає настання істотної шкоди (ч. 1 ст. 365 КК України), наслідки застосування насильства, факт застосування зброї тощо (ч. 2 ст. 365 КК України) або настання тяжких наслідків (ч. 3 ст. 365 КК України) і бажає (прямий умисел) чи свідомо допускає (непрямий умисел) їх настання або передбачає лише можливість настання зазначених наслідків і легковажно розраховує на їх відведення або не передбачає можливості їх настання, хоч повинна була і могла їх передбачити (відповідно, злочинна самовпевненість і недбалість стосовно наслідків і змішана форма вини загалом стосовно перевищення влади або службових повноважень).

Мотиви не мають значення для кваліфікації розглядуваного злочину. Але їх встановлення є важливим для визначення покарання.

4. Кваліфікованими видами злочину є: 1) перевищення влади або службових повноважень, яке супроводжувалось насильством; 2) перевищення влади або службових повноважень, яке супроводжувалось застосуванням зброї; 3) перевищення влади або службових повноважень, яке супроводжувалось болісними і такими, що ображають особисту гідність потерпілого, діями (ч. 2 ст. 365 КК України).

Насильство при перевищенні влади або службових повноважень, передбаченому ч. 2 ст. 365 КК України, може бути як фізичним, так і психічним. Фізичне насильство полягає у незаконному позбавленні волі, заподіянні удару, побоїв, легких або середньої тяжкості тілесних ушкоджень, вчиненні дій, характерних для мордування, а психічне насильство – у створенні реальної загрози заподіяння фізичного насильства або інших насильницьких дій щодо потерпілого чи його близьких. Погроза вчинити вбивство охоплюється ч. 2 ст. 365 КК України і додаткової кваліфікації за ст. 129 КК України не потребує.

Боліснішими і такими, що ображають особисту гідність потерпілого, слід вважати дії, що завдають йому фізичного болю і моральних страждань. Болісні дії можуть бути пов’язані з незаконним застосуванням спеціальних засобів – наручників, гумових кийків, сльозоточивих газів, водометів тощо. Дії, що ображають особисту гідність потерпілого, можуть виражатися, зокрема, в умисному приниженні честі і гідності, вираженому в непристойній формі [118, с. 850-851].

Під зброєю у ч. 2 ст. 365 КК України слід розуміти пристрої, прилади і предмети, спеціально виготовлені, конструктивно призначені й технічно придатні для враження живої чи іншої цілі, тобто вогнестрільну, холодну зброю та деякі інші її види. 

Вогнепальна зброя – пристрої та прилади, конструктивно призначені для ураження живої чи іншої цілі або відбиття нападу, приводиться в рух миттєвим вивільненням хімічної чи інших видів енергії заряду (пороху чи іншої горючої суміші) і має початкову швидкість понад 100 метрів на секунду (може бути нарізною або гладкоствольною) [28]. Не можуть визнаватися вогнепальною зброєю в розумінні цієї статті КК України гладкоствольні мисливські рушниці, а також пневматичні рушниці та пістолети, газова зброя (пістолети та револьвери), стартові, сигнальні та будівельні пістолети, ракетниці й інші засоби такого типу, не призначені для враження живих цілей.

Холодна зброя – це пристрої та предмети, конструктивно призначені й технічно придатні для ураження живої чи іншої цілі за допомогою м’язової сили людиною чи механічного пристрою (може бути холодною ручною та холодною метальною). До холодної зброї у розумінні цієї статті КК України належать ріжучі (спеціальні заточки, метальні диски, фінські, армійські, мисливські ножі тощо), рубані (шаблі, бойові сокири, тесаки тощо), колючі (стилети, кортики тощо), розтрощуючі (касети, нунчаки та ін.) знаряддя, а також знаряддя комбінованої дії (кинджали, багнети тощо), які призначені для враження людей. Все інше не належить до холодної зброї у розумінні цієї статті. Тобто, столові, складні, шевські, сувенірні та садові ножі промислового виробництва (не пристосовані для враження людей), що продаються в торгівельній мережі нашої держави, не визнаються холодною зброєю [28].

Застосування зброї передбачає не тільки заподіяння нею тілесних ушкоджень або смерті, а й погрозу зброєю. 

Для кваліфікації дій службової особи правоохоронного органу, яка застосувала зброю при перевищенні влади або службових повноважень, за ч. 2 ст. 365 КК України не потрібно фактичного нанесення шкоди здоров’ю чи позбавлення життя потерпілого. Для наявності вказаного кваліфікованого виду перевищення влади або службових повноважень слід встановити, що застосування зброї було незаконним, тобто службова особа правоохоронного органу застосувала зброю всупереч положенням, передбаченим спеціальними нормативне-правовими актами, що встановлюють підстави і порядок застосування зброї. Працівники правоохоронних органів та інші службові особи, які у зв’язку з виконанням службових обов’язків заподіяли шкоду нападаючому чи затриманому, у т.ч. шляхом застосування зброї, не несуть за це кримінальної відповідальності, якщо діяли з дотриманням закону.

Особливо кваліфікуючою ознакою розглядуваного злочину є перевищення влади або службових повноважень службовою особою правоохоронного органу, яке спричинило тяжкі наслідки (ч. 3 ст. 365 КК України).

Умисне заподіяння смерті внаслідок перевищення влади або службових повноважень повинно кваліфікуватися за сукупністю злочинів, передбачених ч. 3 ст. 365 КК України та відповідними статтями КК України, що передбачають відповідальність за умисне вбивство (зокрема, ст. ст. 112, 115, 348, 379). Необережне заподіяння смерті, умисне або необережне заподіяння тяжкого тілесного ушкодження охоплюється ч. 3 ст. 365 КК України і додаткової кваліфікації за ст. ст. 119, 121 або 128 КК України не потребує. Водночас, умисне вбивство чи умисне заподіяння тяжкого тілесного ушкодження, вчинене службовою особою правоохоронного органу у разі перевищенні меж необхідної оборони або у разі перевищення заходів, необхідних для затримання злочинця, підлягає кваліфікації лише за ст. ст. 118 або 124 КК України. Якщо перевищення влади або службових повноважень призвело до самогубства потерпілого чи спроби його вчинити, наслідком якої стало тяжке тілесне ушкодження, дії службової особи правоохоронного органу підлягають кваліфікації за ч. 3 ст. 365 КК України і додаткової кваліфікації за ст. 120 КК України не потребують.

Крім того, згідно зі статтею 365-2 КК України передбачена кримінальна відповідальність за зловживання повноваженнями особами, які надають публічні послуги.

1. Об’єктивна сторона злочину, передбаченого ч. 1 ст. 365-2 КК України, характеризується: 1) діянням, яке може бути вчинене як шляхом дії, так і бездіяльності і полягає у зловживанні особою своїми повноваженнями, які їй надані у зв’язку зі здійсненням професійної діяльності, пов’язаної з наданням публічних послуг; 2) наслідками у вигляді істотної шкоди охоронюваним законом правам або інтересам окремих громадян, державним чи громадським інтересам або інтересам юридичних осіб; 3) причинним зв’язком між діянням та наслідками. Таким чином, за ст. 365-2 КК України злочин буде з матеріальним складом і визнається закінченим з моменту настання зазначених наслідків. Відсутність указаних наслідків може свідчити про незакінчений злочин за умови спрямованості діяння на досягнення цих наслідків або про адміністративний чи дисциплінарний проступок.

Зловживання повноваженнями є протиправним використанням особою наданих їй повноважень у зв’язку зі здійсненням професійної діяльності, пов’язаної з наданням публічних послуг (в тому числі й адміністративних послуг). Такі діяння можуть бути вчинені лише в межах наданих цій особі повноважень з надання публічних послуг, але всупереч тим цілям та завданням, заради досягнення і вирішення яких вона ними наділяється. Характер, зміст та обсяг повноважень, коло обов’язків, що визначають компетенцію особи, встановлюються, зокрема, законами, постановами, наказами, положеннями, інструкціями, актами індивідуальної дії та договорами. Зокрема, судовий експерт відповідно до п. 6 ч. 1 ст. 13 Закону України “Про судову експертизу” від 25 лютого 1994 р. № 4038-ХІІ має право проводити на договірних засадах експертні дослідження з питань, що становлять інтерес для юридичних і фізичних осіб, з урахуванням обмежень, передбачених законом [221]. Таким чином, повноваження судового експерта у вказаному випадку будуть визначатися законодавством та договором.

Конкретні форми зловживання повноваженнями особами, які здійснюють професійну діяльність, пов’язану з наданням публічних послуг, можуть бути різноманітними і залежать від змісту наданих повноважень та сфери їх використання.

Істотною шкодою, якщо вона полягає у завданні матеріальних збитків, вважається така шкода, яка в сто і більше разів перевищує неоподатковуваний мінімум доходів громадян. Істотність шкоди, якщо вона полягає у заподіянні наслідків нематеріального характеру, є оціночним поняттям, зміст якого встановлюється у кожному конкретному випадку з урахуванням усіх обставин справи. Істотна шкода може виявлятися у таких наслідках, які поєднують у собі як матеріальні збитки, так і шкоду нематеріального характеру.

2. Суб’єктивна сторона злочину характеризується умисною чи змішаною формою вини. При цьому ставлення особи до діяння виявляється у прямому умислі, а до наслідків – може бути як умисним, так і необережним. До обов’язкових ознак суб’єктивної сторони також належать: а) корисливий мотив; б) спеціальна мета – отримання неправомірної вигоди для себе чи інших осіб.

За частиною 2 ст. 365-2 КК України карається те саме діяння, вчинене стосовно: а) неповнолітньої особи; б) недієздатної особи; в) особи похилого віку; г) повторно.

Неповнолітня особа – малолітня особа (дитина до досягнення нею чотирнадцяти років), а також дитина у віці від чотирнадцяти до вісімнадцяти років (п. 11 ч. 1 ст. 3 КПК України).

Відповідно до ч. 1 ст. 39 Цивільного кодексу України фізична особа може бути визнана судом недієздатною особою, якщо вона внаслідок хронічного, стійкого психічного розладу не здатна усвідомлювати значення своїх дій та (або) керувати ними. Порядок визнання фізичної особи недієздатною встановлюється статтями 236-241 Цивільно-процесуального кодексу України.

Особами похилого віку визнаються особи, які досягли пенсійного віку, встановленого ст. 26 Закону України “Про загальнообов’язкове державне пенсійне страхування” від 9 липня 2003 р. № 1058-ІV, а також особи, яким до досягнення зазначеного пенсійного віку залишилося не більш як півтора року згідно зі ст. 10 Закону України “Про основні засади соціального захисту ветеранів праці та інших громадян похилого віку в Україні” від 16 грудня 1993 р. № 3721-ХІІ. Беручи до уваги положення ст. 26 цього Закону, особами похилого віку, якщо це чоловіки, визнаються особи, які досягли 60 років, а також особи, яким до досягнення цього віку залишилося не більш як півтора року. Визнання жінок особами похилого віку здійснюється залежно від двох показників: а) досягнення ними віку від 55 до 60 років; б) встановлення певної, передбаченої у законі, дати їх народження, залежно від якої визначається точний вік, з якого така людина вважається особою похилого віку. Крім того, до жінок похилого віку належать також особи, яким до досягнення встановленого віку залишилося не більш як півтора року. У зв’язку з цим вказану кваліфікуючу ознаку можна інкримінувати особі лише за умови, якщо вона усвідомлює, що зловживає своїми повноваженнями щодо чоловіка, який досяг 58 років 6 місяців, або щодо жінки, відносно якої суб’єкт злочину повинен не тільки усвідомлювати певний її вік (55-60 років), а й дату її народження. Проте, якщо особа усвідомлює, що жінка вже досягла 58 років 6 місяців, необхідність усвідомлення дати її народження відпадає.

Ознака повторності встановлюється відповідно до положень ст. 32 КК України з урахуванням роз’яснень, наведених у Постанові Пленуму Верховного Суду України “Про практику застосування судами кримінального законодавства про повторність, сукупність і рецидив злочинів та їх правові наслідки” від 4 червня 2010 р. № 7. Так, якщо особа, що надає публічні послуги, вчинила два зловживання повноваженнями, ознаки яких охоплюються ч 1 ст. 365-2 КК України, і за вчинення попереднього її не було засуджено, кожен із злочинів, які утворюють повторність, має бути предметом самостійної кримінально-правової оцінки. Це означає, що перший злочин, який входить до повторності, потрібно кваліфікувати за ч. 1 ст. 365-2 КК України, а другий – за ч. 2 ст. 365-2 КК України з урахуванням повторності як кваліфікуючої ознаки цього злочину. Якщо ж кожен зі злочинів, що утворюють повторність, спричинив тяжкі наслідки, то їх кваліфікація здійснюється лише за ч. 3 ст. 365-2 КК України.

До відповідальності за ч. 2 ст. 365-2 КК України особа може бути притягнута лише за умови, якщо вона усвідомлювала в момент вчинення злочину наявність хоча б однієї із зазначених у цій частині статті кваліфікуючих ознак. Зловживання повноваженнями особою, яка надає публічні послуги, при помилковому уявленні про присутність таких кваліфікуючих ознак, тоді як насправді вони були відсутні, повинно кваліфікуватись як замах на вчинення даного злочину – за ст. 15 і ч. 2 ст. 365-2 КК України.

За частиною 3 ст. 365-2 КК України карається те саме діяння, якщо воно спричинило тяжкі наслідки. За цією ж частиною статті потрібно кваліфікувати й зловживання повноваженнями особою, яка надає публічні послуги, до яких відносяться і адміністративні послуги, котре не тільки спричинило тяжкі наслідки, а й має одну чи декілька кваліфікуючих ознак, передбачених ч. 2 ст. 365-2 КК України.

3. Суб’єкт злочину спеціальний – особа, яка здійснює професійну діяльність, пов’язану з наданням публічних послуг. Такою особою може бути аудитор, нотаріус, оцінювач, експерт, арбітражний керуючий, незалежний посередник, член трудового арбітражу, третейський суддя (під час виконання цих функцій). Крім того, суб’єктом такого злочину може бути й інша особа, яка: 1) не є державним службовцем, посадовою особою місцевого самоврядування; 2) здійснює професійну діяльність, пов’язану з наданням публічних послуг, які зокрема, характеризуються такими ознаками: а) вони спрямовані на набуття, зміну чи припинення прав та/або обов’язків юридичних або фізичних осіб; б) порядок та форма їх надання визначені органами держави чи місцевого самоврядування; в) результати надання цих послуг, як правило, оформлюються офіційним документом; г) такі послуги породжують наслідки правового характеру.

Також слід зазначити, що відповідно до статей, що містяться у розділі XVII (Злочини у сфері службової діяльності та професійної діяльності, пов’язаної з наданням публічних послуг) Кримінального кодексу України, кримінальній відповідальності підлягають суб’єкти, які допустили:

– службове підроблення – складання, видача службовою особою завідомо неправдивих офіційних документів, внесення до офіційних документів завідомо неправдивих відомостей, інше підроблення офіційних документів (ст. 366 КК України); 

– службову недбалість, тобто невиконання або неналежне виконання службовою особою своїх службових обов’язків через несумлінне ставлення до них, що завдало істотної шкоди охоронюваним законом правам, свободам та інтересам окремих громадян, державним чи громадським інтересам або інтересам окремих юридичних осіб (ст. 367 КК України).

Крім того, згідно з цим же розділом КК України кримінальна відповідальність службових осіб ОВС настає за вчинення таких корупційних злочинів:

– прийняття пропозиції, обіцянки або одержання службовою особою  неправомірної вигоди, а так само прохання надати таку вигоду для себе чи третьої особи за вчинення чи невчинення такою службовою особою в інтересах того, хто пропонує, обіцяє чи надає неправомірну вигоду, чи в інтересах третьої особи будь-якої дії з використанням наданої їй влади чи службового становища (ст. 368 КК України);

– незаконне збагачення, тобто одержання службовою особою неправомірної вигоди у значному розмірі або передача нею такої вигоди близьким родичам за відсутності ознак, зазначених у ст. 368 КК України (ст. 368-2 КК України);

– зловживання впливом, тобто пропозиція, обіцянка або надання неправомірної вигоди особі, яка пропонує чи обіцяє (погоджується) за таку вигоду або за надання такої вигоди третій особі вплинути на прийняття рішення особою, уповноваженою на виконання функцій держави (ст. 369-2 КК України);

– провокація підкупу, тобто свідоме створення службовою особою обставин і умов, що зумовлюють пропонування, обіцянку чи надання неправомірної вигоди або прийняття пропозиції, обіцянки чи одержання такої вигоди, щоб потім викрити того, хто пропонував, обіцяв, надав неправомірну вигоду або прийняв пропозицію, обіцянку чи одержав таку вигоду (ст. 370 КК України).
Таким чином, працівники міліції, службові особи міліції та державні службовці ОВС, які надають адміністративні послуги, за вчинення суспільно небезпечного, шкідливого винного діяння (дія або бездіяльність), що містить склад проступку чи правопорушення, несуть дисциплінарну, цивільно-правову (матеріальну), адміністративну та кримінальну відповідальність згідно із чинним законодавством України.

6.3. Особливості оскарження рішень, дій чи бездіяльності органів і підрозділів внутрішніх справ у ході надання ними адміністративних послуг  
Одними з пріоритетних завдань, що потребують вирішення на будь-якому етапі становлення демократичної правової держави є забезпечення належного функціонування механізмів захисту прав і охоронюваних законом інтересів фізичних та юридичних осіб приватного права й забезпечення законності у відносинах цих осіб з органами публічної влади, в тому числі й у ході надання адміністративних послуг ОВС.

Правова основа захисту прав і свобод зазначених осіб базується на положеннях ст. 3 Конституції України, відповідно до якої людина, її життя і здоров'я, честь і гідність, недоторканність і безпека визнаються в Україні найвищою соціальною цінністю, а утвердження і забезпечення прав людини є головним обов'язком держави [92]. Закріпленням указаних фундаментальних соціальних цінностей Конституція України приєдналася до загальновизнаного у світі бачення цього питання, закріпила його вирішення як обов'язкове для держави і всіх інших учасників суспільних відносин.

У ст. 40 Конституції України визначено право людини й громадянина направляти індивідуальні чи колективні письмові звернення або особисто звертатися до органів державної влади, органів місцевого самоврядування та посадових і службових осіб цих органів, що зобов'язані розглянути звернення і дати обґрунтовану відповідь у встановлений законом строк. Також, відповідно до частини другої ст. 55 Конституції України, кожному гарантовано право на оскарження в суді рішень, дій чи бездіяльності органів державної влади, органів місцевого самоврядування, посадових та службових осіб [92]. Крім того, рішенням Конституційного Суду від 25 листопада 1997 року за офіційного тлумачення цієї норми Закону встановлено, що скарги на рішення, дії чи бездіяльність будь-якого органу державної влади, органу місцевого самоврядування, посадових і службових осіб «підлягають безпосередньому розгляду в судах незалежно від того, що прийнятим раніше законом міг бути встановлений інший порядок їх розгляду (оскарження до органу, посадової особи вищого рівня по відношенню до того органу і посадової особи, що прийняли рішення, вчинили дії або допустили бездіяльність). Подання скарги до органу, посадової особи вищого рівня не перешкоджає оскарженню цих рішень, дій чи бездіяльності до суду» [234].
Таким чином, приватна особа має право звернутися зі скаргою як до вищого за підлеглістю органу публічної влади чи посадової особи, так і до суду згідно з чинним законодавством. Право вибору звернення належить особі. При цьому подання скарги до вищестоящих органів публічної влади не позбавляє приватну особу права звернення до суду.

До того ж, після використання всіх національних засобів правового захисту особа має право звертатися за захистом своїх прав і свобод до відповідних міжнародних судових установ чи до відповідних органів міжнародних організацій, членом або учасником яких є Україна [92].
Зміст зазначених положень Конституції України дає підстави стверджувати про формування принципово нових засад взаємовідносин органів публічної влади з фізичними та юридичними особами, що спричиняє необхідність оновлення галузевого законодавства, яке регламентує стосунки між зазначеними суб’єктами. Крім того, враховуючи проголошений курс України на європейську інтеграцію, принципи та стандарти Європейського Союзу, що висуваються до діяльності публічної адміністрації, також вимагають трансформації у вітчизняне законодавство про публічно-правові спори. У таких умовах та зважаючи на активну роботу з доопрацювання проекту Адміністративно-процедурного кодексу України, дослідження механізму оскарження рішень, дій чи бездіяльності органів публічної влади сприятимуть усуненню прогалин у регулюванні відносин, що виникають у процедурах такого оскарження.

Як зауважує В.І. Полюхович, поняття адміністративно-правового захисту законних прав, свобод та інтересів фізичних та юридичних осіб приватного права являє собою сукупність застосовуваних в адміністративному порядку юридичних засобів для здійснення уповноваженими на те органами публічної влади (їх посадовими та службовими особами), а також особами приватного права відповідних процесуальних дій, спрямованих на: припинення незаконного посягання на права і свободи приватних осіб; ліквідацію будь-яких перешкод, що виникають при їх здійсненні; визнання або підтвердження, поновлення та примусове виконання прав, не виконаних або неналежним чином виконаних обов'язків з притягненням винної посадової чи службової особи до відповідальності [37].
Загальне адміністративне оскарження рішень, дій чи бездіяльності органів публічної влади. Особливе місце в системі адміністративно-правового захисту приватних осіб посідає інститут так званого "адміністративного оскарження" (інакше – оскарження в адміністративному порядку, на відміну від судового порядку), який можна охарактеризувати як оскарження в межах публічної адміністрації адміністративних актів, а також процедурних рішень, дій чи бездіяльності суб’єктів владних повноважень безпосередньо до них самих або до адміністративних органів, які є вищими у системі ієрархічного підпорядкування, чи до спеціально створених апеляційних підрозділів. При цьому, як зазначалося нами раніше (див. підрозділ 3.1.), з точки зору адміністративної процедури, адміністративне оскарження можна розглядати і як окремий вид адміністративної процедури (провадження), і як факультативну стадію адміністративної процедури (оскільки адміністративна скарга не виникає "відірвано" (незалежно) від провадження у "першій інстанції").
Зміст інституту адміністративного оскарження характеризується двома основними складовими. По-перше, це наявність правовідносин між приватною особою та органом публічної влади, що виникають у зв'язку з реалізацією управлінських функцій органами, наділеними владними повноваженнями. По-друге, предметом та підставою оскарження є рішення, дії чи бездіяльність органів публічної влади [37, с. 194].
До прямих переваг адміністративного оскарження над судовим можна віднести його оперативність, меншу формалізованість, доступність та економічність (адже воно дешевше і для скаржника, і для держави) [6, с. 36]. Ефективне адміністративне оскарження суттєво зменшує навантаження і на судову владу. Також необхідно зважати й на економічний аспект нашого життя, оскільки ефективність судового захисту у значній мірі залежить від його своєчасності
. 

Крім того, адміністративне оскарження може допомагати у знятті конфлікту між органом публічної влади й приватною особою. Адже часто саме при розгляді скарги в адміністративному порядку відбувається перше реальне спілкування посадових та службових осіб адміністративного органу з приватною особою. В такому разі особа отримує можливість викласти додаткові аргументи, які не були враховані при прийнятті попереднього рішення, що оскаржується. Відповідно, адміністративний орган може змінити це рішення або ж роз’яснити його скаржнику і тоді, можливо, особа відмовиться від подальшого судового оскарження [260, с. 166-167].
І, нарешті, лише в порядку адміністративного оскарження є можливість переглянути адміністративний акт на предмет його доцільності. Оскільки суд, навіть визнавши оскаржуване рішення незаконним, не може прийняти позитивне рішення замість органу публічної влади, і особа ще чекатиме, поки орган виконає судове рішення і прийме відповідний адміністративний акт. На думку В.П. Тимощука, саме право приймати власне рішення замість оскаржуваного і є характерною ознакою інституту адміністративного оскарження [56, с. 206-207]. Крім того, те, що факт подання скарги в адміністративному порядку, як правило, автоматично тягне зупинення дії оскаржуваного адміністративного акту, крім випадків його негайного виконання, також часто називають перевагою адміністративного оскарження над судовим [6, с. 39].
Отже, адміністративне оскарження є не обмеженням права на правовий захист, а, навпаки, додатковою гарантією захисту прав та законних інтересів приватної особи. Разом з тим, процедура адміністративного оскарження, безперечно, вимагає розвитку. Оскільки, як наголошує В.І. Полюхович, необхідна більша уніфікація загальних рис процедури адміністративного оскарження, чітке визначення етапів проходження скарги особи, переліку можливих варіантів рішень, обов’язків посадових осіб по інформуванню скаржника про наслідки та процедури тощо [135, с. 14].
Право на загальне адміністративне оскарження є необмеженим, невідчужуваним правом громадян. Кожна приватна особа може подати скаргу, коли вона вважає, що рішення чи дії органів публічної влади (посадових осіб) є неправомірними і порушують права, свободи чи законні інтереси.

Загальні засади інституту адміністративного оскарження визначено Законом України від 2 жовтня 1996 р. № 393/96-ВР “Про звернення громадян”. Виходячи з цього Закону, оскарження в адміністративному порядку (адміністративне оскарження) слід розуміти як встановлений законами України та підзаконними актами порядок захисту порушених рішеннями, діями або бездіяльністю органів публічної влади прав, свобод та законних інтересів громадян, який здійснюється шляхом подання скарг – письмових або усних на особистому прийомі – і передбачає обов'язок визначених посадових осіб реагувати і приймати рішення по суті поставлених питань у встановлені строки.
При цьому важливим елементом інституту адміністративного оскарження, що забезпечує практичну реалізацію права на оскарження і виступає правовим засобом, який зумовлює початок адміністративного провадження з вирішення публічно-правового спору між приватною особою і органом публічної влади, є скарга. Згідно з частиною 4 ст. 3 зазначеного Закону скарга – звернення з вимогою про поновлення прав і захист законних інтересів громадян, порушених діями (бездіяльністю), рішеннями державних органів, органів місцевого самоврядування, установ, організацій, об’єднань громадян, підприємств, посадових осіб [191].
У адміністративної скарги виділяють такі складові елементи: предмет, підстави, зміст, суб’єктний склад скарг. При цьому слід відмітити нерозривний зв’язок предмета і підстав адміністративної скарги. Предметом скарги виступають рішення, дії чи бездіяльність органів публічної влади або їх посадових чи службових осіб. Підставою скарги є порушення прав і законних інтересів приватної особи, які допущені рішеннями, діями чи бездіяльністю органів виконавчої влади (їх посадових і службових осіб). Такі порушення можуть проявлятися у протизаконних діях посадових осіб органів публічної влади, перевищенні посадовими особами своїх владних повноважень, створенні перешкод для реалізації прав, покладанні на особу не передбачених законом обов'язків, обмеженні можливості користуватися певним соціальним благом. 

Суб’єктний склад скарг становлять суб’єкт звернення та суб’єкт вирішення справи за скаргою. Зміст скарг складають вимоги суб’єкта звернення. Вимоги суб’єкта звернення, як випливає із формулювання терміну «скарга», що зафіксоване у зазначеному Законі, полягають у поновленні суб’єктивних прав та захисті його (або особи в інтересах якої подана скарга) законних інтересів. Такі вимоги адресується суб’єкту вирішення справи за скаргою – компетентному органу, що наділений відповідними владними повноваженнями розглянути і вирішити скаргу. 

Через те що захист прав і свобод є необхідним і закономірним наслідком їх порушення, особливого значення набуває правовий порядок, умови та процедура його здійснення. Саме для обмеження адміністративного свавілля і захисту прав та законних інтересів особи законодавець передбачає врегульовану правовими нормами послідовність певних дій щодо реалізації прав та інтересів – адміністративну процедуру оскарження [37, с. 195].
Поряд із Законом України “Про звернення громадян” врегулюванню порядку адміністративного оскарження певною мірою присвячено Указ Президента України від 7 лютого 2008 р. № 109/2008 “Про першочергові заходи щодо забезпечення реалізації та гарантування конституційного права на звернення до органів державної влади та органів місцевого самоврядування” [205]. Крім того, постановою Кабінету Міністрів України від 30 листопада 2011 p. № 1242 затверджено Типову інструкцію з діловодства у центральних органах виконавчої влади, Раді міністрів Автономної Республіки Крим, місцевих органах виконавчої влади (затверджено), яка встановлює загальні положення щодо функціонування структурних підрозділів з діловодства у центральних органах виконавчої влади, Раді міністрів Автономної Республіки Крим, місцевих органах виконавчої влади, вимоги до документування управлінської інформації та організації роботи з документами в установах незалежно від способу фіксації та відтворення інформації, яка міститься в документах, включаючи їх підготовку, реєстрацію, облік і контроль за виконанням [186]. Відповідно, цією Інструкцією вирішено, зокрема, питання документального оформлення розгляду скарг на рішення, дії чи бездіяльність будь-якого органу виконавчої влади.
Водночас в окремих сферах державного управління існують численні відомчі нормативні акти, що встановлюють власні правила розгляду звернень, у тому числі роботи зі скаргами. Ці нормативні акти, як правило, існують у вигляді інструкцій, хоча в окремих сферах вони затверджені у вигляді положень та правил. Зокрема, з метою забезпечення реалізації громадянами конституційного права на звернення, покращання, удосконалення організації їх особистого прийому в апараті Міністерства внутрішніх справ України,  підпорядкованих йому органах внутрішніх справ України, а також у вищих навчальних закладах, на підприємствах, в установах і організаціях, що належать до сфери його управління, наказом МВС України від 10 жовтня 2004 р. № 1177 затверджено Положення про порядок роботи зі зверненнями громадян і організації їх особистого прийому в системі Міністерства внутрішніх справ України [174].
Адміністративне оскарження рішень, дій чи бездіяльності органів і підрозділів внутрішніх справ у сфері надання адміністративних послуг ОВС. Особливості здійснення адміністративного оскарження в органах системи МВС України ґрунтуються на положеннях Закону України від 20 грудня 1990 р. № 565-ХІІ “Про міліцію”, Положення про Міністерство внутрішніх справ України, затвердженого Указом Президента України від 6 квітня 2011 р. № 383/2011, і детально врегульовані зазначеним вище Положенням про порядок роботи зі зверненнями громадян і організації їх особистого прийому в системі Міністерства внутрішніх справ України (далі – Положення).

Як зазначається в Положенні, цей документ встановлює єдиний для органів внутрішніх справ України, внутрішніх військ МВС України, навчальних закладів МВС України, установ, організацій і підприємств системи МВС України (далі – органи внутрішніх справ) порядок приймання, реєстрації, розгляду, узагальнення та аналізу звернень громадян, а також визначає порядок контролю за його дотриманням.

У пункті 1.3 глави 1 Положення визначено, що громадяни України мають право звернутися до органів внутрішніх справ, їх керівників із зауваженнями, скаргами та пропозиціями, що стосуються їх статутної діяльності, заявами або клопотаннями про реалізацію своїх соціально-економічних, політичних та особистих прав і законних інтересів, а також зі скаргами про їх порушення. Особи, які не є громадянами України і законно знаходяться на її території, мають таке ж право на подання звернення, що й громадяни України, якщо інше не передбачено законодавством України та міжнародними договорами [174].
Як бачимо, процедура адміністративного оскарження в органах внутрішніх справ, як і процедура загального адміністративного оскарження, що врегульована Законом України “Про звернення громадян”, передбачає, що правом на адміністративне оскарження будь-яких рішень, дій чи бездіяльності органів публічної влади наділено лише фізичних осіб. У той же час, юридичні особи позбавлені такого права і можуть оскаржувати у позасудовому порядку лише певні рішення органів публічного управління у випадках прямо передбачених законом, у порядку спеціального оскарження. В усіх інших випадках юридичні особи не мають права на адміністративне оскарження і реалізують своє право на оскарження лише через звернення до суду.
З метою усунення зазначеної прогалини в законодавстві, фахівцями Державного науково-дослідного інституту МВС України при підготовці Методики розроблення адміністративних регламентів із надання державних послуг органами та підрозділами внутрішніх справ у розділі 2 було викладено Типовий порядок оскарження дій (бездіяльності) та рішень, здійснюваних (прийнятих) у ході надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ й наведено блок-схему цієї адміністративної процедури. У цьому Типовому порядку, як і в Законі України “Про адміністративні послуги”, суб’єктом звернення може виступати  як фізична особа, так і юридична особа приватного права, котра звертається до суб’єкта вирішення справи за скаргою [110, с. 17-18].
Ураховуючи велике практичне значення вказаної методики, вважаємо за доцільне викласти положення розділу 2 цього документа у повному обсязі.

Отже, у розділі 2 Методики приводиться Типовий порядок оскарження дій (бездіяльності) та рішень, здійснюваних (прийнятих) у ході надання державних послуг у сфері внутрішніх справ:

«1. Загальні положення

Фізичні та юридичні особи мають право на оскарження дій (бездіяльності) органу внутрішніх справ (або його підрозділу, установи, посадових осіб), що надає державну послугу, та їх рішень, здійснюваних (прийнятих) у ході виконання адміністративного регламенту з надання державної послуги (далі – рішень), в досудовому та судовому порядках.

Скарга у сфері діяльності органів внутрішніх справ – звернення з вимогою про поновлення прав і захист законних інтересів фізичних та юридичних осіб, порушених діями (бездіяльністю), рішеннями органу внутрішніх справ (або його підрозділу, установи, посадових осіб). 

Рішення, дії (бездіяльність) можуть бути оскаржені, якщо:

порушено права й свободи чи законні інтереси фізичної або юридичної особи (осіб);

створено перешкоди для здійснення фізичною або юридичною особою (особами) її прав, свобод чи законних інтересів;

незаконно покладено на фізичну чи юридичну особу (осіб) будь-які обов’язки, або її незаконно притягнуто до відповідальності.

Керівники органів внутрішніх справ усіх рівнів, згідно зі своїми функціональними обов’язками, несуть персональну відповідальність за організацію роботи зі скаргами фізичних та юридичних осіб та з питань їх особистого прийому.

2. Предмет адміністративного оскарження
Предметом адміністративного оскарження є рішення, процедурні рішення, дії чи бездіяльність органу внутрішніх справ (або його підрозділу, установи, посадових осіб), що здійснювалися чи приймалися в ході надання державної послуги на підставі адміністративного регламенту і які, на думку заінтересованої фізичної або юридичної особи (осіб) (далі – скаржника, ініціатора звернення), призвели до порушення її прав і свобод чи законних інтересів.

Рішення може оскаржуватися на предмет його незаконності або недоцільності. 

Скарга на процедурне рішення, дію чи бездіяльність подається разом зі скаргою на рішення органу внутрішніх справ (або його підрозділу, установи, посадових осіб). Окремо від рішення можна оскаржувати дії або бездіяльність органу внутрішніх справ (або його підрозділу, установи, посадових осіб). 
3. Право на подання скарги
Скаргу можуть подавати фізичні та юридичні особи, які вважають, що рішенням органу внутрішніх справ (або його підрозділу, установи, посадових осіб) порушено їх права, свободи чи законні інтереси.  

Скаржник може діяти як безпосередньо, так і через своїх законних представників. 

Скаргу може бути подано як окремою особою (індивідуальна), так і групою осіб (колективна).

4. Термін подання скарги 

Скарга на рішення, що оскаржувалося раніше, може бути подана до органу внутрішніх справ або посадовій особі вищого рівня протягом одного року з моменту його прийняття, але не пізніше одного місяця з часу ознайомлення скаржника з прийнятим рішенням. Скарги, подані з порушенням зазначеного терміну, не розглядаються. 

Пропущений з поважної причини термін може бути поновлений органом внутрішніх справ чи посадовою особою, що розглядає скаргу. 

Рішення вищого державного органу, який розглядав скаргу, в разі незгоди з ним заявника може бути оскаржене в суді в термін, передбачений законодавством України. 

5. Порядок подання скарги 
Скарга на рішення, дії чи бездіяльність органу внутрішніх справ (або його підрозділу, установи, посадових осіб) подається в порядку підлеглості вищому органу внутрішніх справ або посадовій особі (далі – суб’єкту розгляду справи за скаргою), що не позбавляє заявника права звернутися до суду відповідно до чинного законодавства, а в разі незгоди заявника з прийнятим за скаргою рішенням –  безпосередньо до суду.

Скарга може бути усною (викладеною заявником і записаною посадовою особою на особистому прийомі) чи письмовою, надісланою поштою (в тому числі електронною при використанні електронного цифрового підпису відповідно до законодавства) або переданою скаржником до відповідного органу внутрішніх справ особисто чи через уповноважену ним особу, якщо ці повноваження оформлені в установленому законом порядку.

6. Вимоги до скарги
Скарга повинна мати такі реквізити:

прізвище, ім’я та по батькові, місце проживання (реєстрації) заявника-фізичної особи; найменування та місце знаходження заявника-юридичної особи;

зміст порушеного питання (розкривається суть рішення, дії (бездіяльності), які оскаржуються);

найменування органу внутрішніх справ (або його підрозділу, установи), посада, прізвище та по батькові посадової особи, рішення, дії (бездіяльність) яких оскаржуються (за наявності інформації);

підпис заявника (заявників) із зазначенням дати.

Скарга, оформлена без дотримання цих вимог, повертається ініціатору звернення з відповідними роз’ясненнями не пізніш як через десять днів від дня її надходження.

Додатково у скарзі наводяться:

причини незгоди з оскаржуваним рішенням, дією (бездіяльністю);

обставини, на підставі яких скаржник вважає, що його права, свободи та законні інтереси є порушеними, створені перешкоди щодо їх реалізації чи незаконно покладений якийсь обов’язок;

вимога (про відміну рішення, про визнання дії (бездіяльності) незаконною);

інші відомості, про які скаржник вважає за необхідне повідомити.

До скарги додаються наявні у заявника рішення або копії рішень, які приймалися за його зверненням раніше, а також інші документи, необхідні для розгляду скарги, які після її розгляду повертаються заявнику. 

7. Скарги, які не підлягають розгляду та вирішенню

Не підлягають розгляду та вирішенню: 

скарги без зазначення місця проживання (або реєстрації) заявника-фізичної особи, найменування та місця знаходження заявника-юридичної особи; не підписані автором (авторами), а також такі, з яких неможливо встановити авторство (воно визнається анонімним); 

повторні звернення одного й того ж скаржника з одного і того ж питання, якщо перше вирішено за суттю, а також ті звернення, терміни розгляду яких передбачено статтею 17 Закону України «Про звернення громадян» (393/96-ВР), та звернення осіб, визнаних судом недієздатними.

Рішення про припинення розгляду такого звернення приймає керівник органу, про що повідомляється особі, яка подала скаргу.

8. Прийняття і реєстрація скарги
Відмова у прийнятті скарги забороняється.

Скарга підлягає реєстрації в підрозділі документального забезпечення органу внутрішніх справ у день її отримання. 

При особистому поданні скарги про її отримання та реєстрацію видається довідка органу внутрішніх справ із зазначенням дати та номеру реєстрації скарги. Про отримання органом внутрішніх справ скарги, направленої поштою, скаржник повідомляється аналогічним способом, шляхом надсилання йому довідки про реєстрацію скарги. 

Усе листування щодо скарг, як і інших звернень заявників, ведеться за індексами, присвоєними під час реєстрації. Облік звернень заявників, контроль за термінами їх розгляду здійснюється відповідальними працівниками підрозділу документального забезпечення органу внутрішніх справ.

Якщо питання, порушені в одержаній органом внутрішніх справ або посадовими особами скарзі, не входять до їх повноважень, скарга в термін не більше п'яти днів пересилається ними за належністю відповідному органу чи посадовій особі, про що повідомляється ініціатору звернення. У разі якщо скарга не містить даних, необхідних для прийняття обґрунтованого рішення органом внутрішніх справ чи посадовою особою, вона в той же термін повертається заявнику з відповідними роз'ясненнями. 

Забороняється направляти скарги фізичних та юридичних осіб для розгляду тим органам або посадовим особам, дії чи рішення яких оскаржуються, а також тим, які не мають повноважень для їх розгляду, або керівники яких приймали рішення з викладених у скарзі доказів.

У разі необхідності підпорядкованому органу внутрішніх справ (або його підрозділу, установі) може бути доручено проведення додаткової перевірки конкретних обставин чи відомостей (фактів), викладених у скарзі, відповідно до чинного законодавства.
9. Наслідки подання скарги
Подання скарги зупиняє виконання оскаржуваного рішення органу внутрішніх справ (або його підрозділу, установи, посадових осіб), крім випадків, передбачених законом. 

Відкладальна дія скарги може бути достроково припинена суб’єктом розгляду скарги за  клопотанням скаржника.

З моменту реєстрації скарги починається перебіг строку розгляду справи, крім випадку, коли особі надається час для виконання додаткових  вимог, передбачених законом. 

При отриманні скарги орган внутрішніх справ (або його підрозділ, установа) зобов’язаний негайно вирішити питання про припинення неправомірних дій.

10. Термін розгляду скарги
Скарги розглядаються і вирішуються в термін не більше одного місяця від дня їх надходження, враховуючи вихідні, святкові та неробочі дні, а ті, які не потребують додаткового вивчення та проведення перевірки за ними, - невідкладно, але не пізніше 15 днів від дня їх отримання. Якщо в місячний термін вирішити порушені у скарзі питання неможливо, керівник відповідного органу внутрішніх справ (або його підрозділу, установи) або його заступник встановлюють необхідний термін для її розгляду, про що повідомляється особі, яка подала скаргу. При цьому загальний термін вирішення питань, порушених у скарзі, не може перевищувати сорока п'яти днів.

Термін розгляду скарги обчислюється від дня її надходження та реєстрації в органі внутрішніх справ (або його підрозділі, установі) до дня направлення скаржнику відповіді на його звернення. Якщо останній день терміну розгляду скарги припадає на неробочий день, то останнім днем терміну вважається перший після нього робочий день. 

11. Права ініціатора звернення при розгляді скарги 
Скаржник має право:

1) особисто викласти аргументи особі, що перевіряла скаргу, та брати участь у перевірці поданої скарги; 

2) ознайомлюватися з матеріалами перевірки; 

3) подавати додаткові матеріали або наполягати на їх запиті органом внутрішніх справ, який розглядає скаргу; 

4) бути присутнім при розгляді скарги; 

5) користуватися послугами адвоката або представника трудового колективу, організації, яка здійснює правозахисну функцію, оформивши це уповноваження у встановленому законом порядку; 

6) одержати письмову відповідь про результати розгляду скарги; 

7) висловлювати усно або письмово вимогу щодо дотримання таємниці розгляду скарги; 

8) вимагати відшкодування збитків, якщо вони стали результатом порушень встановленого порядку розгляду скарги. 

12. Обов’язки суб’єктів розгляду справи за скаргою
Орган внутрішніх справ, його керівники та інші посадові особи, що є суб’єктами розгляду справи за скаргою, в межах своїх повноважень зобов'язані: 

1) об'єктивно, всебічно і вчасно перевіряти скарги; 
2) не допускати надання неоднозначних, необгрунтованих або неповних відповідей за зверненнями;  
3) у разі прийняття рішення про обмеження доступу скаржника до відповідної інформації при розгляді скарги скласти про це мотивовану постанову;

4) створювати умови для участі заявників у перевірці поданих ними скарг, надання можливості знайомитися з матеріалами перевірок відповідних звернень;

5) на прохання скаржника запрошувати його на засідання відповідного органу, що розглядає його скаргу; 

6) відміняти або змінювати оскаржувані рішення у випадках, передбачених законодавством України, якщо вони не відповідають закону або іншим нормативним актам, невідкладно вживати заходів до припинення неправомірних дій, виявляти, усувати причини та умови, які сприяли порушенням; 

7) забезпечувати поновлення порушених прав, реальне виконання прийнятих у зв'язку зі скаргою рішень; 

8) письмово повідомляти скаржника про результати перевірки скарги і суть прийнятого рішення; 

9) вживати заходів щодо відшкодування у встановленому законом порядку матеріальних збитків, якщо їх було завдано скаржнику в результаті обмеження його прав чи законних інтересів, вирішувати питання про відповідальність осіб, з провини яких було допущено порушення, а також на прохання скаржника не пізніше як у місячний термін довести прийняте рішення до відома органу місцевого самоврядування, трудового колективу чи об'єднання громадян за місцем проживання скаржника; 
10) у разі визнання скарги необґрунтованою роз'яснити порядок оскарження прийнятого за нею рішення; 

11) не допускати безпідставної передачі розгляду скарг до інших органів; 

12) запроваджувати постійний контроль за організацією роботи посадових осіб зі зверненнями, особисто організовувати та перевіряти стан розгляду скарг заявників;

13) вживати заходів до усунення причин, що їх породжують, систематично аналізувати та інформувати населення про хід цієї роботи; 
14) у разі виявлення в діях посадових осіб ознак злочину передавати відповідні матеріали органам дізнання або досудового слідства згідно з кримінально-процесуальним законодавством.

13. Підготовка справи за скаргою до вирішення

При підготовці справи за скаргою до вирішення суб'єкт її розгляду повинен:

1) вирішити питання щодо достатності та належності матеріалів, необхідних для розгляду справи, у разі необхідності – вимагати додаткову інформацію та документи, залучити осіб, які можуть сприяти розгляду справи;

2) вжити заходів щодо встановлення заінтересованих осіб та повідомити їх про отримання скарги;

3) надати учасникам адміністративного процесу розгляду скарги ознайомитися з матеріалами справи та можливість подати свої пояснення та зауваження, у тому числі у письмовій формі;

4) вирішити клопотання учасників зазначеного процесу;

5) визначити час та місце проведення слухання, та повідомити про це учасників адміністративного провадження розгляду скарги.

14. Розгляд та вирішення справи за скаргою
Усні скарги заявників безпосередньо розглядаються, а порушені в них питання, за можливістю, вирішуються посадовими особами органів внутрішніх справ під час особистого прийому громадян, який проводиться згідно із затвердженим графіком.

Особистий прийом громадян проводиться в усіх органах внутрішніх справ, а також за місцем роботи та проживання населення тими керівниками та посадовими особами органів внутрішніх справ, які мають право приймати  рішення з питань, що входять до їх компетенції. 

Графіки особистого прийому громадян затверджуються керівниками органів внутрішніх справ. 

Про особистий прийом громадян за місцем їх проживання або роботи орган внутрішніх справ повідомляє керівника органу самоорганізації населення або керівника підприємства, установи, організації не пізніше, ніж за п'ять днів до прийому. 

Особистий прийом провадиться регулярно в установлені дні та години в зручний для громадян час за місцем їх роботи і проживання. При вирішенні  питання про час прийому враховується внутрішній трудовий розпорядок роботи органів внутрішніх справ, а також інші місцеві умови й можливості його здійснення. Графіки особистого прийому доводяться до відома громадян шляхом розміщення цих графіків у засобах масової інформації, на офіційних сайтах мережі Інтернет, а також за зверненнями осіб по телефону (номери телефонів зазначені в додатку № ___ цього регламенту). 

Письмові скарги, оформлені належним чином і подані в установленому порядку, підлягають обов'язковому прийняттю, реєстрації та первинному розгляду з метою визначення їх належності до компетенції органів внутрішніх справ та закріплення за ними конкретного виконавця. Такі скарги не пізніше робочого дня, наступного після дня їх надходження, направляються відповідальним працівником підрозділу документального забезпечення органу внутрішніх справ до керівника цього органу. 

Первинний розгляд скарг проводиться керівниками органів внутрішніх справ або їх заступниками відповідно до їх повноважень. За результатами цього розгляду не пізніше робочого дня, наступного після дня надходження скарги, призначається відповідальний виконавець щодо її розгляду по суті.

За кожною поданою скаргою проводиться ретельна перевірка викладених фактів органом внутрішніх справ, до якого звернувся заявник. 

За результатами перевірки надаються матеріали керівникові органу внутрішніх справ або його заступникам, в яких зазначається, підтвердились чи ні наведені відомості (факти) і яких заходів вжито для усунення виявлених порушень чи недоліків та притягнення до відповідальності винних осіб.

Для розгляду скарг юридичних і фізичних осіб та урегулювання спорів органами внутрішніх справ можуть утворюватися комісії з вирішення скарг. Для цього затверджуються положення та персональний склад цих комісій, а також порядок вирішення ними спорів і розгляду скарг відповідно до законодавства України. Таку комісію очолює начальник органу внутрішніх справ, який підписує відповідне рішення цього колегіального органу. 

15. Прийняття рішення за скаргою
Рішення за розглядом скарги ініціатора звернення приймає керівник органу внутрішніх справ (або його заступник), у провадженні якого перебуває скарга. 

Посадова особа, визнавши скаргу ініціатора звернення обґрунтованою або такою, що підлягає задоволенню, зобов’язана забезпечити повноту і своєчасність її розгляду, прийняти рішення відповідно до законодавства і негайно вжити заходів для поновлення порушених прав скаржника.

Про результати розгляду скарги заявникові повідомляється письмово. Відповідь надсилається на адресу скаржника на службових бланках органу внутрішніх справ за підписом керівника цього органу. 

При відмові в задоволенні скарги рішення повинно бути обґрунтованим із посиланням на відповідні законодавчі акти та конкретні обставини, які її обумовили.
Рішення вищого органу внутрішніх справ щодо розгляду скарги в разі незгоди з ним заявника може бути оскаржене в суді у термін, передбачений законодавством України.
16. Інформація про інші способи доведення скарги до суб’єкта її розгляду 
Скаржники можуть повідомити про порушення своїх прав і свобод чи законних інтересів, неправомірні рішення, дії чи бездіяльність органу внутрішніх справ (або його підрозділу, установи, посадових осіб), порушення положень цього адміністративного регламенту, некоректну поведінку відповідних посадових осіб або порушення ними службової етики:

за номерами телефонів, що вказані в додатку № ____ до цього регламенту;

на Інтернет-сайт та електронну пошту органу внутрішніх справ (або його підрозділу, установи), який надає зазначену вище державну послугу та контролює зазначену діяльність.

Повідомлення скаржника повинно містити наступну інформацію:

прізвище, ім’я та по батькові, місце проживання (реєстрації) заявника-фізичної особи; найменування та місце знаходження заявника-юридичної особи;

найменування органу внутрішніх справ (або його підрозділу, установи), посаду, прізвище та по батькові посадової особи, рішення, дії (бездіяльність), яких оскаржуються (за наявності інформації);

зміст порушеного питання (розкривається суть порушених прав і свобод чи законних інтересів, протиправного рішення, дії (бездіяльності), які оскаржуються);

відомості про спосіб інформування скаржника про прийняті заходи за результатами розгляду його повідомлення.

(У цьому пункті порядку оскарження повинні також зазначатися відомості щодо імені та посади особи, відповідальної за прийом скарг, графік її роботи, типові форми звернень (скарг), номери телефонів “гарячих ліній” та телефонів довіри).» [110, с. 17-26].
Аналіз норм Закону України “Про звернення громадян”, Положення про порядок роботи зі зверненнями громадян і організації їх особистого прийому в системі Міністерства внутрішніх справ України, а також наведеного вище Типового порядку оскарження дій (бездіяльності) та рішень, здійснюваних (прийнятих) у ході надання державних послуг у сфері внутрішніх справ дозволяє виокремити такі стадії процедури адміністративного оскарження:

а) стадія відкриття провадження по скарзі;

б) стадія перевірки скарги;

в) стадія розгляду скарги по суті й ухвалення рішення по ній;

г) стадія оскарження рішення по скарзі;

д) стадія виконання рішення по скарзі.

У разі задоволення скарги орган внутрішніх справ або посадова особа, які прийняли неправомірне рішення щодо звернення приватної особи, відшкодовують їй завдані матеріальні збитки, пов'язані з поданням і розглядом скарги, обґрунтовані витрати, понесені у зв'язку з виїздом для розгляду скарги на вимогу відповідного органу, і втрачений за цей час заробіток. Спори про стягнення витрат розглядаються в судовому порядку.

Громадянину на його вимогу і в порядку, встановленому чинним законодавством, можуть бути відшкодовані моральні збитки, завдані неправомірними діями або рішеннями органу чи посадової особи при розгляді скарги. Розмір відшкодування моральних (немайнових) збитків у грошовому виразі визначається судом.

Закон України “Про звернення громадян” не обмежує кількість вищестоящих органів, до яких громадянин може послідовно звертатися із скаргою, якщо нижчестоящим органом його скарга не задоволена. При цьому рішення вищого державного органу, який розглядав скаргу, в разі незгоди з ним громадянина може бути оскаржено лише до суду в строк, передбачений законодавством України.

Згідно зі статтею 18 Закону України “Про звернення громадян”, контроль за дотриманням законодавства про адміністративне оскарження громадян здійснюють відповідно до своїх повноважень Верховна Рада України, народні депутати України, Президент України, Кабінет Міністрів України, Уповноважений Верховної Ради України з прав людини, Верховна Рада Автономної Республіки Крим, місцеві державні адміністрації, ради та їх виконавчі комітети, депутати місцевих рад, а також міністерства, інші центральні органи виконавчої влади щодо підпорядкованих їм підприємств, установ та організацій 

Статтею 19 цього Закону визначено, що нагляд за дотриманням законодавства про звернення громадян здійснюється Генеральним прокурором України та підпорядкованими йому прокурорами. Відповідно до наданих їм чинним законодавством повноважень вони вживають заходів до поновлення порушених прав, захисту законних інтересів громадян, притягнення порушників до відповідальності [191].
Оскарження в адміністративному суді рішень, дій чи бездіяльності органів публічної влади у ході надання адміністративних послуг. Юрисдикція, повноваження адміністративних судів щодо розгляду адміністративних справ, порядок звернення до адміністративних судів та порядок здійснення адміністративного судочинства визначається Кодексом адміністративного судочинства України (далі – КАС України, Кодекс) [78].
Згідно з частиною 2 ст. 2 КАС України, до адміністративних судів можуть бути оскаржені будь-які рішення, дії чи бездіяльність суб'єктів владних повноважень, крім випадків, коли щодо таких рішень, дій чи бездіяльності Конституцією чи законами України встановлено інший порядок судового провадження.

У справах щодо оскарження рішень, дій чи бездіяльності суб'єктів владних повноважень адміністративні суди перевіряють, чи прийняті (вчинені) вони:

1) на підставі, у межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України;

2) з використанням повноваження з метою, з якою це повноваження надано;

3) обґрунтовано, тобто з урахуванням усіх обставин, що мають значення для прийняття рішення (вчинення дії);

4) безсторонньо (неупереджено);

5) добросовісно;

6) розсудливо;

7) з дотриманням принципу рівності перед законом, запобігаючи всім формам дискримінації;

8) пропорційно, зокрема з дотриманням необхідного балансу між будь-якими несприятливими наслідками для прав, свобод та інтересів особи і цілями, на досягнення яких спрямоване це рішення (дія);

9) з урахуванням права особи на участь у процесі прийняття рішення;

10) своєчасно, тобто протягом розумного строку.

Відповідно до ст. 3 КАС України:
справа адміністративної юрисдикції (далі – адміністративна справа) – переданий на вирішення адміністративного суду публічно-правовий спір, у якому хоча б однією зі сторін є орган виконавчої влади, орган місцевого самоврядування, їхня посадова чи службова особа або інший суб'єкт, який здійснює владні управлінські функції на основі законодавства, в тому числі на виконання делегованих повноважень;

адміністративний позов – звернення до адміністративного суду про захист прав, свобод та інтересів або на виконання повноважень у публічно-правових відносинах;
суб'єкт владних повноважень – орган державної влади, орган місцевого самоврядування, їхня посадова чи службова особа, інший суб'єкт при здійсненні ними владних управлінських функцій на основі законодавства, в тому числі на виконання делегованих повноважень;
позивач – особа, на захист прав, свобод та інтересів якої подано адміністративний позов до адміністративного суду, а також суб'єкт владних повноважень, на виконання повноважень якого подана позовна заява до адміністративного суду;
відповідач – суб'єкт владних повноважень, а у випадках, передбачених законом, й інші особи, до яких звернена вимога позивача;
розумний строк – найкоротший строк розгляду і вирішення адміністративної справи, достатній для надання своєчасного (без невиправданих зволікань) судового захисту порушених прав, свобод та інтересів у публічно-правових відносинах;
постанова – письмове рішення суду будь-якої інстанції в адміністративній справі, у якому вирішуються вимоги адміністративного позову;

ухвала – письмове або усне рішення суду будь-якої інстанції в адміністративній справі, яким вирішуються питання, пов'язані з процедурою розгляду адміністративної справи, та інші процесуальні питання. Ухвалами судів апеляційної та касаційної інстанцій також вирішуються вимоги апеляційної чи касаційної скарги.

Висвітленню питань адміністративної юрисдикції та підсудності адміністративних справ присвячено главу 1 розділу ІІ Кодексу.

Відповідно до статті 17 Кодексу юрисдикція адміністративних судів поширюється на правовідносини, що виникають, зокрема, у зв'язку зі здійсненням суб'єктом владних повноважень владних управлінських функцій, в тому числі щодо надання адміністративних послуг. Юрисдикція адміністративних судів поширюється на публічно-правові спори, зокрема спори фізичних чи юридичних осіб із суб'єктом владних повноважень щодо оскарження його рішень (нормативно-правових актів чи правових актів індивідуальної дії), дій чи бездіяльності.

Під час звернення до суду надзвичайно важливим є врахування правил підсудності, оскільки наслідком подання позовної заяви до неналежного суду є її повернення позивачеві, що значно впливатиме на загальну тривалість вирішення справи. Для правильного визначення адміністративного суду потрібно враховувати:

– справи щодо оскарження дій або бездіяльності посадових чи службових осіб місцевих органів виконавчої влади розглядаються і вирішуються місцевим загальним судом як адміністративним судом або окружним адміністративним судом за вибором позивача;
– адміністративні справи, у яких однією зі сторін є орган державної влади, інший державний орган, орган влади Автономної Республіки Крим, обласна рада, Київська або Севастопольська міська рада, їх посадова чи службова особа, підсудні окружним адміністративним судам. 
За загальним правилом, адміністративні справи вирішуються адміністративним судом за місцезнаходженням відповідача. Однак адміністративні справи з приводу оскарження дій чи бездіяльності суб’єктів владних повноважень, які прийняті (вчинені, допущені) стосовно конкретної фізичної чи юридичної особи, вирішуються за вибором позивача адміністративним судом за зареєстрованим у визначеному законом порядку місцем проживання (перебування, знаходження) цієї особи-позивача, або адміністративним судом за місцезнаходженням відповідача.

Згідно зі статтею 50 КАС України сторонами в адміністративному процесі є позивач та відповідач. При цьому позивачем в адміністративній справі можуть бути громадяни України, іноземці чи особи без громадянства, підприємства, установи, організації (юридичні особи), суб'єкти владних повноважень. Відповідачем в адміністративній справі є суб'єкт владних повноважень, якщо інше не встановлено цим Кодексом.

Питання судових витрат по адміністративній справі, які складаються із судового збору та витрат, пов'язаних з розглядом справи, розкрито у главі 7 розділу ІІ Кодексу. 

Розміри та порядок сплати судового збору регулюється положеннями Закону України від 8 липня 2011 р. № 3674-VI «Про судовий збір». Так, за подання до адміністративного суду: 1) адміністративного позову немайнового характеру сплачується судовий збір у розмірі 0,03 розміру мінімальної заробітної плати; 2) адміністративного позову майнового характеру – у розмірі 1 відсотку розміру майнових вимог, але не менше 0,1 розміру мінімальної заробітної плати та не більше 2 розмірів мінімальних заробітних плат [220]. До позовної заяви обов’язково необхідно додати квитанцію про сплату судового збору.

До витрат, пов'язаних з розглядом справи, належать: 1) витрати на правову допомогу; 2) витрати сторін та їхніх представників, що пов'язані із прибуттям до суду; 3) витрати, пов'язані із залученням свідків, спеціалістів, перекладачів та проведенням судових експертиз; 4) витрати, пов'язані з проведенням огляду доказів на місці та вчиненням інших дій, необхідних для розгляду справи.

Висвітленню питань строку звернення до адміністративного суду та процесуальним строкам присвячено главу 8 розділу ІІ Кодексу. Згідно зі статтею 99 КАС України адміністративний позов може бути подано в межах строку звернення до адміністративного суду, встановленого цим Кодексом або іншими законами. Для звернення до адміністративного суду за захистом прав, свобод та інтересів особи встановлюється шестимісячний строк, який, якщо не встановлено інше, обчислюється з дня, коли особа дізналася або повинна була дізнатися про порушення своїх прав, свобод чи інтересів.

Якщо законом передбачена можливість досудового порядку вирішення спору і позивач скористався цим порядком, то для звернення до адміністративного суду встановлюється місячний строк, який обчислюється з дня, коли позивач дізнався про рішення суб'єкта владних повноважень за результатами розгляду його скарги на рішення, дії або бездіяльність суб'єкта владних повноважень.
Для звернення до адміністративного суду щодо оскарження рішення суб'єкта владних повноважень, на підставі якого ним може бути заявлено вимогу про стягнення грошових коштів, встановлюється місячний строк.
Пропущення строку звернення до адміністративного суду є підставою для відмови у задоволенні адміністративного позову. Проте, у разі, якщо строк було пропущено з поважних підстав, строк на звернення може бути поновлений. У таких випадках особа повинна звернутись з клопотанням про поновлення пропущеного строку, обґрунтувати поважність причин пропущення строку та надати докази, які це підтверджують. Розглянувши клопотання, суд може постановити ухвалу про поновлення строку звернення до суду або відмову у поновленні строку. Ці ухвали не підлягають оскарженню.

Відповідно до статті 104 Кодексу звернення до адміністративного суду можливе шляхом подання позовної заяви до суду першої інстанції. Статтею 105 КАС України встановлено, що адміністративний позов подається до адміністративного суду у формі письмової позовної заяви особисто позивачем або його представником. Позовна заява може бути надіслана до адміністративного суду поштою. 

Щодо сфери надання адміністративних послуг адміністративний позов може містити вимоги про:

1) скасування або визнання нечинним рішення відповідача – суб'єкта владних повноважень повністю чи окремих його положень;

2) зобов'язання відповідача – суб'єкта владних повноважень прийняти рішення або вчинити певні дії;

3) зобов'язання відповідача – суб'єкта владних повноважень утриматися від вчинення певних дій;

4) стягнення з відповідача – суб'єкта владних повноважень коштів на відшкодування шкоди, завданої його незаконним рішенням, дією або бездіяльністю;

5) виконання зупиненої чи невчиненої дії;

6) встановлення наявності чи відсутності компетенції (повноважень) суб'єкта владних повноважень.

Згідно зі статтею 106 КАС України у позовній заяві зазначаються:

1) найменування адміністративного суду, до якого подається позовна заява;

2) ім'я (найменування) позивача, поштова адреса, а також номер засобу зв'язку, адреса електронної пошти, якщо такі є;

3) ім'я (найменування) відповідача, посада і місце служби посадової чи службової особи, поштова адреса, а також номер засобу зв'язку, адреса електронної пошти, якщо такі відомі;

4) зміст позовних вимог згідно з частинами четвертою і п'ятою статті 105 цього Кодексу і виклад обставин, якими позивач обґрунтовує свої вимоги, а в разі подання позову до декількох відповідачів, – зміст позовних вимог щодо кожного з відповідачів;

5) у разі необхідності – клопотання про звільнення від сплати судового збору; про звільнення від оплати правової допомоги і забезпечення надання правової допомоги, якщо відповідний орган відмовив особі у забезпеченні правової допомоги; про призначення судової експертизи; про витребування доказів; про виклик свідків тощо;

6) перелік документів та інших матеріалів, що додаються.

На підтвердження обставин, якими обґрунтовуються позовні вимоги, позивач надає докази, а в разі неможливості – зазначає докази, які не може самостійно надати, із зазначенням причин неможливості подання таких доказів.

Відповідно до статті 107 Кодексу суддя після одержання позовної заяви з'ясовує, чи:

1) подана позовна заява особою, яка має адміністративну процесуальну дієздатність;

2) має представник належні повноваження (якщо позовну заяву подано представником);

3) відповідає позовна заява вимогам, встановленим статтею 106 цього Кодексу;

4) належить позовну заяву розглядати в порядку адміністративного судочинства;

5) подано адміністративний позов у строк, установлений законом (якщо адміністративний позов подано з пропущенням встановленого законом строку звернення до суду, то чи достатньо підстав для визнання причин пропуску строку звернення до суду поважними);

6) немає інших підстав для повернення позовної заяви, залишення її без розгляду або відмови у відкритті провадження в адміністративній справі, встановлених цим Кодексом.

Суд постановляє ухвалу про відкриття провадження в адміністративній справі на підставі позовної заяви, якщо відсутні відповідні перешкоди, а саме: відсутні підстави для повернення позовної заяви, залишення її без розгляду чи відмови у відкритті провадження у справі. Питання про відкриття провадження в адміністративній справі суддя вирішує протягом трьох днів з дня надходження позовної заяви до адміністративного суду або закінчення строку, встановленого для усунення недоліків позовної заяви, у разі залишення позовної заяви без руху, та не пізніш наступного дня з дня отримання судом інформації про місце проживання (перебування) фізичної особи.

Після відкриття провадження в адміністративній справі розпочинається підготовче провадження. Згідно зі статтею 110 КАС України підготовку справи до судового розгляду здійснює суддя адміністративного суду, який відкрив провадження в адміністративній справі. Суд до судового розгляду адміністративної справи вживає заходи для всебічного та об'єктивного розгляду і вирішення справи в одному судовому засіданні протягом розумного строку. 

Стаття 111 Кодексу присвячена висвітленню питань попереднього судового засідання, яке проводиться з метою з'ясування можливості врегулювання спору до судового розгляду справи або забезпечення всебічного та об'єктивного вирішення справи протягом розумного строку. Попереднє судове засідання проводиться суддею, який здійснює підготовку справи до судового розгляду, за участю сторін та інших осіб, які беруть участь у справі. Для врегулювання спору суд з'ясовує, чи не відмовляється позивач від адміністративного позову, чи не визнає відповідач адміністративний позов, і роз'яснює сторонам можливості щодо примирення.

Після закінчення підготовчого провадження суддя призначає справу до судового розгляду. Судовому розгляду справи у суді першої інстанції присвячена глава 3 розділу ІІІ КАС України. Так, у судовому засіданні адміністративна справа має бути розглянута і вирішена протягом розумного строку, але не більше місяця з дня відкриття провадження у справі, якщо інше не встановлено цим Кодексом.  Судовий розгляд адміністративної справи здійснюється в судовому засіданні з викликом осіб, які беруть участь у справі, після закінчення підготовчого провадження.
При розгляді справи судом першої інстанції головуючим у судовому засіданні є суддя, який здійснював підготовче провадження. Головуючий у судовому засіданні керує ходом судового засідання, забезпечує додержання послідовності та порядку вчинення процесуальних дій, здійснення учасниками адміністративного процесу їхніх процесуальних прав і виконання ними обов'язків, спрямовує судовий розгляд на забезпечення повного, всебічного та об'єктивного з'ясування обставин у справі, усуваючи із судового розгляду все, що не має значення для вирішення справи.

Судовий розгляд справи по суті починається доповіддю головуючого в судовому засіданні про зміст позовних вимог, про визнання сторонами певних обставин під час підготовчого провадження, після чого він з'ясовує: чи підтримує позивач адміністративний позов, чи визнає його відповідач та чи не бажають сторони примиритися.

Адже для ефективного захисту прав, свобод та інтересів приватної особи в судовому процесі важливим є спроможність цієї особи довести ті обставини, на яких ґрунтуються її позовні вимоги та заперечення. 

Особливістю адміністративного судочинства є те, що в адміністративних справах про протиправність рішень, дій чи бездіяльності суб’єкта владних повноважень обов’язок щодо доказування правомірності свого рішення, дії чи бездіяльності покладається на відповідача, якщо він заперечує проти адміністративного позову, тобто діє презумпція неправомірності рішень, дій, бездіяльності відповідача. Це суттєво впливає на ефективність захисту особи, оскільки така презумпція значно посилює позиції фізичної, юридичної особи у судовому процесі.

Після з'ясування всіх обставин у справі та перевірки їх доказами головуючий у судовому засіданні надає сторонам та іншим особам, які беруть участь у справі, можливість дати додаткові пояснення чи надати додаткові докази.
Якщо позивач не може самостійно надати докази, він повинен зазначити причини, через які ці докази не можуть бути надані, та повідомити, де вони знаходяться чи можуть знаходитися. Суд сприятиме в реалізації цього обов’язку і витребує необхідні докази. Про витребування доказів або про відмову у витребуванні доказів суд постановляє ухвалу. Також суд може збирати докази з власної ініціативи. Ця законодавча гарантія є надзвичайно важливою, адже, часто у справах про оскарження дій або бездіяльності посадових осіб, уповноважених відповідно до закону надавати адміністративні послуги, адміністраторів, фізичним та юридичним особам достатньо складно отримати необхідні докази.

Після судових дебатів суд виходить до нарадчої кімнати (приміщення, спеціально призначеного для ухвалення судових рішень) для ухвалення рішення у справі, оголосивши орієнтовний час його проголошення.
Судовий розгляд справи завершується ухваленням рішення. Судовим рішенням по адміністративній справі присвячено главу 5 розділу ІІІ КАС України. Зауважимо, що під судовим рішенням по адміністративній справі слід розуміти акт правосуддя, ухвалений згідно з нормами матеріального та процесуального права і згідно до конституційних засад та принципів адміністративного судочинства є обов’язковими до виконання на всій території України. Ухвалення судових рішень є найважливішим результатом здійснення правосуддя відповідними судами.
При цьому, судове рішення повинно бути законним і обґрунтованим. Законним є рішення, ухвалене судом відповідно до норм матеріального права при дотриманні норм процесуального права. Обґрунтованим є рішення, ухвалене судом на підставі повно і всебічно з'ясованих обставин в адміністративній справі, підтверджених тими доказами, які були досліджені в судовому засіданні.

У статті 158 КАС України визначено види судових рішень. Судове рішення, яким суд вирішує спір по суті, викладається у формі постанови. Судове рішення, яким суд зупиняє чи закриває провадження у справі, залишає позовну заяву без розгляду або приймає рішення щодо інших процесуальних дій, клопотань, викладається у формі ухвали.

Відповідно до частини 1 ст. 161 КАС України, під час прийняття постанови суд вирішує:

– чи мали місце обставини, якими обґрунтовувалися вимоги та заперечення, та якими доказами вони підтверджуються;

– чи є інші фактичні дані, які мають значення для вирішення справи, та докази на їх підтвердження;

– яку правову норму належить застосувати до цих правовідносин;

– чи належить задовольнити позовні вимоги або відмовити в їх задоволенні;

– як розподілити між сторонами судові витрати;

– чи є підстави допустити негайне виконання постанови;

– чи є підстави для скасування заходів забезпечення адміністративного позову.
У статті 162 Кодексу викладені повноваження суду в ході вирішення справи. Так, при вирішенні справи по суті суд може:

1) задовольнити адміністративний позов повністю;

2) задовольнити адміністративний позов частково;

3) відмовити в задоволенні позову повністю;

4) відмовити в задоволенні позову повністю частково.

У разі задоволення адміністративного позову по справі щодо оскарження рішень, дій чи бездіяльності органів публічної влади у ході надання адміністративних послуг суд може прийняти постанову про:

1) визнання протиправними рішення суб’єкта владних повноважень чи окремих його положень, дій чи бездіяльності і про скасування або визнання нечинним рішення чи окремих його положень, про поворот виконання цього рішення чи окремих його положень із зазначенням способу його здійснення;

2) зобов’язання відповідача вчинити певні дії;

3) зобов’язання відповідача утриматися від вчинення певних дій;

4) стягнення з відповідача коштів;

5) визнання наявності чи відсутності компетенції (повноважень) органу чи підрозділу внутрішніх справ як суб’єкта владних повноважень.

Адміністративний суд може прийняти іншу постанову, яка б гарантувала дотримання і захист прав, свобод, інтересів людини і громадянина, інших суб’єктів у сфері публічно-правових відносин, в тому числі у сфері надання адміністративних послуг, від порушень з боку суб’єктів владних повноважень.

Суд за адміністративним позовом суб’єкта владних повноважень може прийняти іншу постанову у випадках, встановлених законом.

Якщо в ході судового розгляду справи суд встановить, що провадження у справі відкрито за позовною заявою, поданою з пропущенням установленого законом строку звернення до адміністративного суду, або викладений в ухвалі про відкриття провадження у справі висновок суду про визнання причин пропуску строку звернення до адміністративного суду поважними був передчасним, і суд не знайде інших підстав для визнання причин пропуску строку звернення до адміністративного суду поважними, позовна заява залишається без розгляду. 
Відповідно до частини 1 ст. 164 КАС України, суд може до закінчення судового розгляду справи за клопотанням особи, яка бере участь у справі, прийняти постанову щодо частини позовних вимог, якщо з'ясовані судом обставини дають можливість без шкоди для справи вирішити ці вимоги, виділивши їх в окреме провадження.
У статті 166 Кодексу визначено окремі ухвали суду. Так, суд, виявивши під час розгляду справи порушення закону, може постановити окрему ухвалу і направити її відповідним суб'єктам владних повноважень для вжиття заходів щодо усунення причин та умов, що сприяли порушенню закону. Про вжиті заходи суд повідомляється не пізніше одного місяця після надходження окремої ухвали. Також, у разі необхідності суд може постановити окрему ухвалу про наявність підстав для розгляду питання щодо притягнення до відповідальності осіб, рішення, дії чи бездіяльність яких визнаються протиправними.

Стаття 167 Кодексу присвячена питанню проголошення судового рішення, видача або направлення судового рішення особам, які беруть участь у справі, та особам, які не брали участі у справі, якщо суд вирішив питання про їх права, свободи, інтереси чи обов'язки.

Згідно зі статтею 168 КАС України, суд, що ухвалив судове рішення, може за заявою особи, яка брала участь у справі, чи з власної ініціативи прийняти додаткову постанову чи постановити додаткову ухвалу у випадках, якщо:

1) щодо однієї із позовних вимог, з приводу якої досліджувалися докази, чи одного з клопотань не ухвалено рішення;

2) суд, вирішивши питання про право, не визначив способу виконання судового рішення;

3) судом не вирішено питання про судові витрати [78].
Судове рішення по адміністративній справі може бути оскаржено в апеляційному порядку. Питання перегляду судових рішень в апеляційній та касаційній інстанціях наведено у розділі IV  КАС України.

Таким чином, публічно-правові спори виникають у зв’язку з порушенням органами публічної влади суб’єктивних прав та законних інтересів фізичних та юридичних осіб. Останні мають право звернутися за захистом до відповідного уповноваженого органу. Чинне українське законодавство гарантує реалізацію конституційних положень про відповідальність держави перед людиною та можливість оскарження в суді рішень, дій чи бездіяльності органів публічної влади, їх посадових та службових осіб, у тому числі у сфері надання адміністративних послуг. Проте, не применшуючи значення судового захисту прав фізичних та юридичних осіб, варто відзначити також важливість збереження та оновлення інституту адміністративного оскарження, яке при розумній організації може бути додатковим й надзвичайно ефективним засобом захисту прав та законних інтересів приватних осіб, оскільки воно є простішим, економічнішим, доступнішим та оперативнішим за судове оскарження. 

Отже, при адміністративно-правовому захисті законних прав, свобод та інтересів приватних осіб у сфері публічно-правових відносин, необхідно раціонально поєднувати механізми адміністративного і судового захисту.

6.4. Право на відшкодування шкоди, заподіяної суб’єктами надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ 

Стратегія адміністративного реформування органів виконавчої влади в Україні є втіленням у життя такої системи надання адміністративних послуг, яка забезпечила б здійснення покладених на ці органи чинним законодавством та Конституцією України функцій щодо забезпечення охорони прав і свобод, здоров’я, життя громадян, захисту державних та суспільних інтересів, дотримання системи цінностей, що ґрунтуються на демократичних принципах та відповідають європейським та міжнародним стандартам.

Як зазначалося, відносини у сфері надання адміністративних послуг є досить важливою ланкою у системі суспільних відносин, оскільки кожна людина і громадянин є потенційними їх учасниками. При цьому чинним законодавством визначені високі вимоги до адміністративних послуг та процедури їх надання, зокрема такі послуги повинні надаватися у відповідному обсязі та з використанням тільки ефективних і обґрунтованих засобів та методів.

На сьогодні суб’єктами надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ є: Центри надання послуг, пов’язаних з використанням автотранспортних засобів, Державтоінспекції МВС України; підрозділи дозвільної системи, ліцензування та державного охоронного нагляду органів внутрішніх справ України, а також посадові особи зазначених підрозділів (а саме: службові особи вказаних Центрів та працівники міліції і службові особи міліції зазначених підрозділів ОВС).

Крім того, суб’єктами надання адміністративних послуг у сфері внутрішніх справ є підрозділи Державної міграційної служби України (далі – ДМС України) та її посадові особи, уповноважені надавати такі послуги. Зазначені особи є державними службовцями. 

Під час надання адміністративних послуг трапляються випадки, коли суб’єкту звернення завдається майнова і моральна шкода внаслідок незаконно прийнятих суб’єктами надання адміністративних послуг рішень, дій чи бездіяльності.

Зауважимо, що під шкодою слід розуміти витрати або неодержані доходи, які суб’єкт звернення за адміністративною послугою міг би одержати, якби правопорушення не сталося. При цьому шкода може бути як майнова, так і моральна (немайнова).
Відповідно до статті 56 Конституції України кожен має право на відшкодування за рахунок держави чи органів місцевого самоврядування матеріальної та моральної шкоди, завданої незаконними рішеннями, діями чи бездіяльністю органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових і службових осіб при здійсненні ними своїх повноважень  [92].
У статті 22 “Відшкодування збитків та інші способи відшкодування майнової шкоди” Цивільного кодексу України (далі – ЦК України) від 16 січня 2003 р. № 435-ІV вказано, що особа (фізична, юридична), якій завдано збитків у результаті порушення її цивільного права, має право на їх відшкодування [276].
Збитками є: 1) витрати, які особа (суб’єкт звернення за адміністративною послугою) зробила або мусить зробити для відновлення свого порушеного права (реальні збитки); 2) доходи, які особа (суб’єкт звернення за адміністративною послугою) могла б реально одержати за звичайних обставин, якби її право не було порушене (упущена вигода).
При цьому збитки відшкодовуються у повному обсязі, якщо законом не передбачено відшкодування у меншому або більшому розмірі.

Якщо особа, яка порушила право, одержала внаслідок цього доходи, то розмір упущеної вигоди, що має відшкодовуватися фізичній чи юридичній особі, право якої порушено, не може бути меншим від доходів, одержаних особою, яка порушила право.

На вимогу особи, якій завдано шкоди, та відповідно до обставин справи майнова шкода може бути відшкодована і в інший спосіб. Зокрема, шкода, завдана майну, може відшкодовуватися в натурі (передання речі того ж роду та тієї ж якості, полагодження пошкодженої речі тощо).

Відповідно до статті 23 ЦК України передбачено, що фізична або юридична особа має право на відшкодування моральної (немайнової) шкоди завданої внаслідок порушення її прав – грошами, іншим майном або в інший спосіб, незалежно від майнової шкоди, яка підлягає відшкодуванню, та не пов’язана з розміром цього відшкодування.
Моральна шкода полягає – у приниженні честі та гідності фізичної особи, а також ділової репутації фізичної або юридичної особи. Вона відшкодовується одноразово, якщо інше не встановлено договором або законом.

Розмір відшкодування визначається судом залежно від характеру правопорушення, ступеня вини особи, яка завдала моральної шкоди, якщо вина є підставою для відшкодування, а також з урахуванням інших обставин, які мають істотне значення. При визначенні розміру відшкодування враховуються вимоги розумності і справедливості [276].
При цьому, відповідно до статей 1173, 1174 ЦК України, шкода, заподіяна фізичній або юридичній особі незаконним рішенням, дією чи бездіяльністю органу державної влади, органу влади Автономної Республіки Крим або органу місцевого самоврядування, їх посадової або службової особи при здійсненні ними своїх повноважень, відшкодовується державою, Автономною Республікою Крим або органом місцевого самоврядування незалежно від вини цих органів чи особи [276].
Слід також зазначити, що відповідно до частини 3 ст. 19 Закону України “Про адміністративні послуги” від 6 вересня 2012 р. № 5203-VI, шкода, заподіяна фізичним чи юридичним особам посадовими особами, уповноваженими відповідно до закону надавати адміністративні послуги, адміністраторами внаслідок їх неправомірних діянь, відшкодовується у встановленому законом порядку.
У частині 4 вказаної вище статті Закону вказано, що держава, Автономна Республіка Крим, територіальні громади, відшкодувавши шкоду, заподіяну посадовою особою, уповноваженою відповідно до закону надавати адміністративні послуги, чи адміністратором внаслідок незаконно прийнятих ними рішень, дій чи бездіяльності, мають право зворотної вимоги до винної особи згідно із законом [136].
Отже, відшкодування шкоди – це цивільно-правова компенсація майнових збитків, відшкодованих за рахунок держави, заподіяних суб’єкту звернення за отриманням адміністративних послуг суб’єктами надання таких послуг, їх посадовими або службовими особами внаслідок незаконно прийнятих ними рішень, дій чи бездіяльності. Право на відшкодування шкоди мають суб’єкти звернення, якщо шкода заподіяна органом чи посадовою особою органу внутрішніх справ України, уповноваженою відповідно до закону надавати адміністративні послуги.

Водночас, згідно з частиною 3 ст. 25 Закону України “Про міліцію” від 20 грудня 1990 р. № 565-ХІІ, працівник міліції, який виконує свої обов’язки відповідно наданих законодавством повноважень та у межах закону, не несе відповідальності за завдані збитки. Такі збитки компенсуються за рахунок держави. Разом з тим, відповідно до частини 5 ст. 25 вказаного Закону, службова особа міліції, яка порушила вимоги закону або неналежно виконує свої обов’язки, несе відповідальність у встановленому порядку [199].
Зауважимо, що ця норма права потребує вдосконалення, оскільки в ній не вказано, яку цивільно-майнову відповідальність несуть службові особи міліції та як відшкодовується заподіяна ними матеріальна і моральна шкода фізичним чи юридичним особам .

Сьогодні на практиці адміністративні суди приймають постанови про відшкодування матеріальної і моральної шкоди, заподіяної службовими особами міліції суб’єктам звернення при надані адміністративних послуг внаслідок незаконно прийнятих ними рішень, дій чи бездіяльності, за рахунок держави.
Разом з тим, підрозділи дозвільної системи, ліцензування та державного охоронного нагляду органів внутрішніх справ України, їх посадові особи – працівники міліції, службові особи міліції, а також Центри надання послуг, пов’язаних з використанням автотранспортних засобів, Державтоінспекції МВС України, їх службові особи, які є уповноваженими відповідно до Закону України “Про надання адміністративних послуг” надавати адміністративні послуги, при заподіянні матеріальної шкоди внаслідок незаконно прийнятих рішень, дій чи бездіяльності не відшкодовують матеріальні і моральні збитки позивачу (суб’єкту звернення за отриманням адміністративних послуг). Ці збитки відповідно до постанови адміністративного суду відшкодовуються за рахунок держави Управліннями МВС України, Головними управлінням МВС України (далі – УМВС, ГУМВС) областей, Головними управліннями МВС України в Автономній Республіці Крим, міст Києва та Севастополя, оскільки ці органи є розпорядниками бюджетних коштів у сфері внутрішніх справ.
Крім того, матеріальні і моральні збитки, заподіяні внаслідок незаконно прийнятих рішень, дій чи бездіяльності при наданні адміністративних послуг працівниками міліції Управління дозвільної системи, ліцензування та державного охоронного нагляду Департаменту громадської безпеки МВС України, відшкодовуються Міністерством внутрішніх справ України.
Відповідно до частини 1 ст. 60 ЦК України, а також частини 1 ст. 60 Закону України від 17 листопада 2011 р. № 4050-VІ “Про державну службу” (вступає в дію з 1 січня 2015 р.) відшкодування майнової та моральної шкоди, завданої фізичним або юридичним особам незаконними рішеннями, діями чи бездіяльністю державного службовця під час здійснення ним своїх повноважень, відшкодовується за рахунок держави [276;  149].
Слід зазначити, що, відповідно до законодавства України, державний службовець – громадянин України, який займає посаду державної служби в державному органі, органі влади Автономної Республіки Крим або їх апараті, одержує заробітну плату за рахунок коштів державного бюджету, крім випадків, визначених законом, та здійснює встановлені для цієї посади повноваження, безпосередньо пов’язані з реалізацією завдань та виконанням функцій державного органу, а також надання адміністративних послуг й реалізації інших повноважень відповідного органу [149].
Таким чином, підрозділи ДМС України, їх державні службовці, які є суб’єктами надання адміністративних послуг, внаслідок незаконно прийнятих ними рішень, дій чи бездіяльності не відшкодовують матеріальні і моральні збитки позивачу (суб’єктам звернення): ці збитки відшкодовуються за рахунок держави ДМС України, Управліннями ДМС України, Головними управлінням ДМС України (далі – ДМС, ГУДМС) областей, Головними управліннями ДМС України в Автономній Республіці Крим, містах Києві та Севастополі, оскільки ці органи є розпорядниками бюджетних коштів у сфері міграційної служби.
Слід також враховувати, що, відповідно до частини 1 ст. 1194 ЦК України, особа, яка застрахувала свою цивільну відповідальність, у разі недостатності страхової виплати (страхового відшкодування) для повного відшкодування завданої нею шкоди зобов’язана сплатити потерпілому різницю між фактичним розміром шкоди і страховою виплатою (страховим відшкодуванням) [276].
Зважаючи на зазначене, суб’єкт звернення за отриманням адміністративних послуг відповідно до вимог статті 106 Кодексу адміністративного судочинства України (далі – КАС України) від 6 липня 2005 р. № 2747-ІV, подає до адміністративного суду як суду першої інстанції письмово позовну заяву особисто або за допомогою свого представника (позовна заява може бути надіслана до суду поштою) за місцем реєстрації чи проживання (юридичною адресою) на стягнення коштів з відповідача – суб’єкта владних повноважень, яким виступає МВС України, УМВС, ГУ МВС України областей, ГУ МВС України Автономної Республіки Крим, міст Києва та Севастополя, а також ДМС України та її територіальні підрозділи, на відшкодування шкоди (матеріальної, моральної), завданої його незаконним рішенням, дією або бездіяльністю [78].
Водночас, відповідно до частини 2 ст. 105 КАС України, письмова позовна заява може бути складена шляхом заповнення бланка позовної заяви, наданого судом. У частині 3 цієї статті також вказано, що, на прохання позивача, службовцем апарату адміністративного суду може бути надана допомога в оформленні позовної заяви.
До позовної заяви позивачем чи його представником додається документ про сплату судового збору, крім випадків, коли його не належить сплачувати.

Якщо позовна заява подається представником, то у ній зазначаються ім’я та прізвище представника, його поштова адреса, а також номер засобу зв’язку, адреса електронної пошти, якщо такі є. Одночасно з позовною заявою подається довіреність чи інший документ, що підтверджує повноваження представника.
Копія ухвали про відкриття провадження в адміністративній справі невідкладно після постановлення надсилається особам, які беруть участь у справі, разом з витягом про їхні процесуальні права та обов’язки, встановлені статтями 49, 51 КАС України.
Відповідно до частини 1 ст. 122 КАС України, адміністративна справа має бути розглянута і вирішена судом протягом розумного строку, але не більше місяця з дня відкриття провадження у справі, якщо інше не встановлено вказаним вище Кодексом [78].
Упродовж всього часу судового розгляду позивач може збільшити або зменшити розмір позовних вимог, подавши письмову заяву, яка приєднується до справи. До початку судового розгляду справи по суті, позивач може змінити підставу або предмет адміністративного позову, подавши письмову заяву, яка приєднується до справи. Заява про зміну позовних вимог повинна відповідати вимогам, які встановлені КАС України, для позовних заяв. У разі невідповідності такої заяви вимогам статті 106 зазначеного Кодексу суд своєю ухвалою повертає її позивачу.

Отже, адміністративний позов як процесуальний засіб – це вимога заявника до суду про захист публічного права, як суб’єктивного, так і об’єктивного. Захист об’єктивного публічного права за допомогою адміністративного позову може і повинен здійснюватися, принаймні, за двох умов:

а) у зв’язку із суперечками про законність нормативно-правових актів (суперечками про абстрактне право);

б) у зв’язку зі здійсненням адміністративної провини, що порушує правила поведінки і заборони у сфері публічного управління.
Слід зазначити, що, відповідно до частини 1 ст. 21 КАС України, вимоги про відшкодування шкоди, заподіяної протиправними рішеннями, діями чи бездіяльністю суб’єкта владних повноважень або іншим порушенням прав, свобод та інтересів суб’єктів публічно-правових відносин, розглядаються адміністративним судом, якщо вони заявлені в одному провадженні з вимогою вирішити публічно-правовий спір. Інакше вимоги про відшкодування шкоди вирішуються судами в порядку цивільного або господарського судочинства [78].
На наш погляд, адміністративний позов характеризується цілим рядом ознак, що відрізняють його від цивільного позову, зокрема він:

1) виникає із спірних адміністративно-правових стосунків і як вимога про правовий захист завжди пов’язаний з адміністративно-правовою суперечкою або адміністративним правопорушенням;

2) сигналізує про виникнення розбіжностей між сторонами з протилежними юридичними інтересами;

3) мета адміністративного позову – захист порушеного суб’єктивного публічного права або порушеного правопорядку передбаченим в законі способом, а саме шляхом відновлення порушеного права або покладання певного обов’язку, у тому числі обов’язку понести адміністративне покарання;

4) предмет позовного захисту – суб’єктивне публічне право, законність адміністративного акту або публічний правопорядок, які особа, що звертається до суду, припускає порушеними;

5) основа вимоги – юридичні факти, що включають факти правопорушення у сфері публічного управління і матеріальні норми публічного права, а також факти адміністративно-процесуального характеру і процесуальні норми, на підставі яких у особи існує право на судовий захист і які регулюють процес здійснення цього права;

6) використання судом спеціальних процесуальних засобів і механізмів при вирішенні суперечки, заявленої адміністративним позовом.

Позов як елемент системи судового захисту прав та інтересів фізичних та юридичних осіб тісно пов’язаний з іншими засобами процесуального та матеріального права і активно взаємодіє з ними. Заінтересовані особи при порушенні або сперечанні за їх права формують свої вимоги у вигляді позовних вимог.
Таким чином, адміністративний позов забезпечує ініціювання адміністративно-судового захисту прав і свобод громадян від неправомірних рішень, дій та бездіяльності суб’єктів владних повноважень, який здійснюється за правилами адміністративного судочинства [126, с. 151].
Для належного захисту прав, свобод та інтересів у сфері надання адміністративних послуг необхідно закріпити такі правові механізми, які б могли забезпечити повну реалізацію прав фізичних і юридичних осіб за адміністративним позовом до адміністративного суду як суду першої інстанції, а адміністративний суд, своєю чергою, повинен стати надійним гарантом у поновленні прав і свобод позивача, а також стягненні коштів з відповідача – суб’єкта владних повноважень на відшкодування шкоди (матеріальної, моральної) завданої його незаконним рішенням, дією або бездіяльністю.

Отже, адміністративний позов у сучасному адміністративному судочинстві слід розглядати як матеріально-правову вимогу позивача до відповідача, звернену через суд стосовно захисту прав, свобод та інших інтересів позивача, а також стягненні коштів з відповідача – суб’єкта владних повноважень на відшкодування шкоди.

Слід зауважити, що судове рішення, яким адміністративний суд вирішує спір по суті, викладається у формі постанови.

Якщо справа розглядається судом за місцезнаходженням суб’єкта владних повноважень (яким у нашому випадку виступає МВС України, ГУ МВС України, УМВС України областей, ГУ МВС України Автономної Республіки Крим, міста Києва та Севастополя, а також ДМС України та її територіальні підрозділи) і відповідач не був присутній у судовому засіданні під час проголошення судового рішення, суд не надсилає копії такого рішення, а лише повідомляє суб’єкту владних повноважень у порядку, передбаченому частиною 1 ст. 38 КАС України, про можливість отримання копії судового рішення безпосередньо в суді.
Після розгляду позовної заяви адміністративний суд приймає постанову про стягнення з відповідача коштів у визначеній сумі на відшкодування шкоди позивачу.

На наш погляд, зацікавленість викликає також питання про можливість існування зустрічного позову в адміністративному процесі. У позовному судочинстві, наприклад у цивільному, він є своєрідним гарантуванням відповідачу права на захист.

Зустрічний позов подається з метою захисту прав відповідача та нейтралізації первісного позову до нього повністю або частково. Сьогодні в адміністративному судочинстві України такий інститут відсутній, але на нашу думку, він має право на існування в адміністративному процесі, оскільки можна передбачити випадки, коли відповідачем може бути подана зустрічна вимога до позивача, пов’язана з первинною вимогою.

Слід також зазначити, що правовідносини у сфері відшкодування шкоди винних службових осіб органів внутрішніх справ України, які виникають внаслідок заподіяння останніми шкоди органу чи підрозділу внутрішніх справ, зумовлені сукупністю певних юридичних фактів з-поміж яких визначальне місце займають підстава та умови матеріальної відповідальності.

Відповідно до частини 4 ст. 1191 ЦК України держава, Автономна Республіка Крим, територіальні громади, відшкодувавши шкоду, завдану посадовою, службовою особою внаслідок незаконно прийнятих рішень, дій чи бездіяльності відповідно органів державної влади, органів влади Автономної Республіки Крим, органів місцевого самоврядування, мають право зворотної вимоги до винної особи у розмірі виплаченого відшкодування (крім відшкодування виплат, пов’язаних із трудовими відносинами та відшкодуванням моральної шкоди) [276].
Закон України “Про адміністративні послуги” також містить подібну вимогу (частина 4 ст. 19) [136].
Таким чином, держава в особі суб’єкта призначення (відповідача) – ГУ МВС, УМВС областей, ГУ МВС Автономної Республіки Крим, міст Києва та Севастополя, Державна міграційна служба України та її територіальні органи – після проведення службової перевірки та встановлення вини працівника міліції, службової особи міліції, службовця чи державного службовця, має право зворотної вимоги (регресу) до винного працівника чи службовця у розмірі виплаченого відшкодування, якщо інший розмір не встановлений законом.
Умовами негативної матеріальної відповідальності службових осіб ОВС, потрібно вважати: а) протиправну поведінку; б) наявність прямої дійсної шкоди; в) причинний зв’язок між протиправною поведінкою та настанням шкоди; г) вину в заподіянні шкоди.

У разі застосування зворотної вимоги (регресу) працівник міліції, службова особа міліції, службовець чи державний службовець несуть майнову відповідальність тільки за шкоду, спричинену їх протиправними діями або бездіяльністю. Серед способів відшкодування такої шкоди, виділяють:
по-перше, добровільний (за заявою працівника та службовця);

по-друге, адміністративний (за розпорядженням начальника органу внутрішніх справ);

по-третє, судовий (за рішенням суду).

Слід зазначити, що відповідно до частини 4 ст. 1191 ЦК України загальна позовна давність встановлюється тривалістю у три роки [276].
Згідно з частиною 1 ст. 247 КАС України заяву про перегляд судового рішення за нововиявленими обставинами може бути подано протягом одного місяця після того, як особа, яка звертається до суду, дізналася або могла дізнатися про ці обставини. При цьому заява про перегляд судового рішення за нововиявленими обставинами з підстави істотної для справи обставини, що не були і не могли бути відомі особі, яка звертається із заявою, на час розгляду справи (п. 1 ч. 2 ст. 245 КАС), може бути подана не пізніше ніж через три роки з дня набрання судовим рішенням законної сили. У разі якщо така заява подана до адміністративного суду після закінчення цього строку, адміністративний суд відмовляє у відкритті провадження за нововиявленими обставинами, незалежно від поважності причини пропуску цього строку [78].
Підводячи підсумки викладеного, необхідно зазначити, що відшкодування шкоди є цивільно-правовою компенсацією майнових збитків, заподіяних суб’єкту звернення за отриманням адміністративних послуг суб’єктами надання таких послуг, внаслідок незаконно прийнятих ними рішень, дій чи бездіяльності. При цьому обов’язок відшкодовувати за рахунок держави майнову шкоду, заподіяну позивачу (суб’єкту звернення) у ході надання адміністративних послуг ОВС, покладається згідно з чинним законодавством на суб’єктів надання таких послуг, а саме на органи, що є розпорядниками бюджетних коштів у сфері внутрішніх справ – МВС та ДМС України, а також їх територіальні органи обласного рівня.
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1. ЗАГАЛЬНІ  ПОЛОЖЕННЯ

1.1. Типовий адміністративний регламент із надання державної послуги з оформлення документів, пов’язаних з видачею дозволу на придбання і перевезення вогнепальної зброї, боєприпасів та вибухових матеріалів, інших предметів, на які поширюється дозвільна система, громадянам України та особам без громадянства, що постійно проживають в Україні (далі – послуги з оформлення документів, пов’язаних з видачею дозволу на придбання і перевезення зброї) визначає терміни, послідовність та порядок дій підрозділів дозвільної системи Департаменту громадської безпеки МВС України (далі – ДГБ МВС) щодо надання послуги з оформлення документів, пов’язаних з видачею дозволу на придбання і перевезення зброї та у зв’язку зі зверненням фізичної особи з метою реалізації її прав і законних інтересів. 

Цей регламент поширюється на дії з отримання пакета документів та оформлення дозволу на придбання і перевезення мисливської, холодної, пневматичної, газової зброї та пристроїв вітчизняного виробництва для відстрілу патронів, споряджених гумовими чи аналогічними за своїми властивостями метальними снарядами несмертельної дії.

1.2. Надання послуги здійснюється відповідно до таких законодавчих та нормативно-правових актів:

1.2.1. Про міліцію: Закон України від 20 грудня 1990 р. № 565-ХІІ                 // Відомості Верховної Ради УРСР. – 1991. – № 4. – Ст. 20.

1.2.2. Про право власності на окремі види майна: Постанова Верховної  Ради України від 17 червня 1992 р. № 2471-ХІІ // Відомості Верховної Ради України. – 1992. –  № 35. – Ст. 517.

1.2.3. Про затвердження Положення про Міністерство внутрішніх справ України: Постанова Кабінету Міністрів України від 4 жовтня 2006 р. № 1383           // Офіційний вісник України. – 2006. – № 40. – Ст. 2687.  

1.2.4. Про затвердження Положення про дозвільну систему: Постанова Кабінету Міністрів України від 12 жовтня 1992 р. № 576 [Електронний ресурс]. – Режим доступу: http: // zakon 1. rada.gok.ua/cigi–bin. 

1.2.5. Про затвердження Інструкції про порядок виготовлення, придбання, зберігання, обліку, перевезення та використання вогнепальної, пневматичної і холодної зброї, пристроїв вітчизняного виробництва для відстрілу патронів, споряджених гумовими чи аналогічними за своїми властивостями метальними снарядами несмертельної дії, та зазначених патронів, а також боєприпасів до зброї та вибухових матеріалів: наказ МВС від 21 серпня 1998 р. № 622 [Інструкцію доповнено дод. 43 згідно з наказом МВС від 17.06.2008 № 301 (z0775-08)] [Електронний ресурс]. – Режим доступу: http: // zakon 1. rada.gok.ua/cigi–bin/laws/main.cgi?user1998.

1.3. Державна послуга надається працівниками управління дозвільної системи та ліцензування (далі – УДСЛ) Департаменту громадської безпеки, відділів (секторів) дозвільної системи У(В)ГБ ГУМВС, УМВС України в регіонах та інспекторами (старшими) дозвільної системи в міськрайорганах внутрішніх справ. 

2. вимоги до порядку надання державної послуги з ОФОРМЛЕННЯ ДОКУМЕНТІВ, ПОВЯЗАНИХ З ВИДАЧЕЮ ДОЗВОЛУ НА ПРИДБАННЯ І ПЕРЕВЕЗЕННЯ ЗБРОЇ

2.1. Кінцевим результатом надання послуги є видача громадянам дозволу на придбання і перевезення мисливської, холодної, пневматичної, газової зброї та пристроїв вітчизняного виробництва для відстрілу патронів, споряджених гумовими чи аналогічними за своїми властивостями метальними снарядами несмертельної дії, для любительського полювання, захисту життя, здоров’я, житла та майна.

Дозволи на придбання і перевезення мисливської, холодної, пневматичної, газової зброї та пристроїв вітчизняного виробництва для відстрілу патронів, споряджених гумовими чи аналогічними за своїми властивостями метальними снарядами несмертельної дії, видаються громадянам на 3 місяці. 

2.2. Інформацію про місцезнаходження і графік роботи підрозділів дозвільної системи, які надають послуги з оформлення документів, пов’язаних з видачею дозволу на придбання і перевезення зброї, та умови надання таких послуг можна отримати за телефоном чергової частини міськрайоргану внутрішніх справ за місцем проживання громадянина. (У ході розробки регламенту для конкретного територіального підрозділу дозвільної системи необхідно вказати конкретні відомості щодо нього).

2.3. Право отримання послуги з видачі дозволу на придбання і перевезення, зберігання вогнепальної зброї громадянам надається:

– на вогнепальну гладкоствольну мисливську зброю – з 21-річного віку;

– на вогнепальну мисливську нарізну зброю – з 25-річного віку;

– на газові пістолети, револьвери і патрони до них, заряджені речовинами сльозоточивої та дратівної дії, –  з 18-річного віку.

2.4. Для отримання послуги з оформлення документів, пов’язаних з видачею дозволу на придбання і перевезення зброї громадянину необхідно особисто подати до дозвільної системи або канцелярії Департаменту громадської безпеки, управління (відділу) ГУМВС, УМВС України, міськрайоргану внутрішніх справ письмову заяву (додаток 1) за формою, визначеною наказом МВС від 21.08.1998 № 622, до якої додаються:

– заповнена картка-заява;

– медичний висновок лікувального закладу про відсутність протипоказань, що перешкоджають придбанню зброї;

– копію договору страхування;
– довідка про проходження вивчення матеріальної частини зброї, правил поводження з нею та застосування;

– платіжне доручення (квитанція) банківської установи про оплату послуг за  видачу такого дозволу;

– довідка про наявність чи відсутність судимості. 

Дозволи на придбання зброї видаються громадянам органами внутрішніх справ після пред’явлення паспорта або документа, який засвідчує особу.

2.5. Довідкові телефони УДСЛ ДГБ МВС: 8 (044) 256-1410, 8 (044) 256-1486. (У ході розробки регламенту для конкретного територіального підрозділу дозвільної системи необхідно вказати конкретні номери телефонів).

2.6. Громадянам повинна бути надана інформація про прізвище, ім’я, по батькові та посаду працівників, які їх обслуговують. Для цього працівники забезпечуються особистими ідентифікаційними картками та (або) настільними табличками.

2.7. Інформація про послугу з оформлення документів, пов’язаних з видачею дозволу на придбання і перевезення зброї надається безпосередньо в дозвільній системі (з 09.00 до 18.00 в робочі дні), а також за телефоном або шляхом листування.

2.8. Основними вимогами до інформування громадян є:

– достовірність інформації, що надається;

– чіткість викладення інформації;

– повнота інформації;

– наочність форм інформації, що надається;

– зручність та доступність отримання інформації, оперативність її надання.

2.9. У доступних для відвідувачів місцях адмінбудівель органів внутрішніх справ повинен бути розташований інформаційний стенд дозвільної системи з матеріалами щодо надання послуги з оформлення документів, пов’язаних з видачею дозволу на придбання і перевезення зброї.

2.10. На зазначених стендах дозвільної системи розміщується наступна інформація:

– режим роботи відповідної дозвільної системи;

– адреси розташування найближчих банківських установ, де можна здійснити оплату за надання послуги;

– стислий опис послуги;

– інформація щодо вартості послуги з оформлення документів, пов’язаних з видачею дозволу на придбання і перевезення зброї;

– банківські реквізити для оплати за надання послуги з оформлення документів, пов’язаних з видачею дозволу на придбання і перевезення зброї;

– опис процедури отримання послуги з оформлення документів, пов’язаних з видачею дозволу на придбання і перевезення зброї;

– форма заяви про надання послуги з оформлення документів, пов’язаних з видачею дозволу на придбання і перевезення зброї;

– перелік документів, що додаються до заяви про надання послуги з оформлення документів, пов’язаних з видачею дозволу на придбання і перевезення зброї;

– форма бланка оплати за надання послуги з оформлення документів, пов’язаних з видачею дозволу на придбання і перевезення зброї;

– перелік (прізвище, ім’я та по батькові, контактні телефони) працівників  дозвільної системи, до яких необхідно звернутися громадянам для отримання послуги з оформлення документів, пов’язаних з видачею дозволу на придбання і перевезення зброї.

2.11. Громадяни можуть обрати два варіанти отримання особистої консультації: під час особистого прийому або телефоном.

2.11.1. Працівник, який здійснює індивідуальне усне консультування, повинен ужити всіх необхідних заходів для оперативного надання повної відповіді на поставлене питання, у тому числі із залученням інших працівників (у разі необхідності). Час очікування громадянином при індивідуальному усному консультуванні не може перевищувати 30 хвилин.

2.11.2. Індивідуальне усне консультування кожного громадянина працівник дозвільної системи здійснює не довше 30 хвилин.

2.11.3. Якщо для підготовки відповіді необхідний більш тривалий час, працівник, який здійснює індивідуальне усне консультування, може запропонувати громадянину звернутися за необхідною інформацією в письмовому вигляді або призначити інший зручний для нього час для усного консультування.

2.11.4. Дзвінки громадян приймаються відповідно до графіка роботи працівників дозвільної системи. Громадяни мають право обрати зручний для них час телефонного дзвінка. Час чекання розмови не може перевищувати         восьми звукових сигналів.

2.11.5. При відповіді на телефонні дзвінки працівник, який здійснює прийом та інформування, знявши слухавку, повинен назвати найменування дозвільної системи, свою посаду, прізвище, ім’я та по батькові, записати суть питання, надати, у межах компетенції, вичерпну інформацію стосовно зазначеної послуги, адреси, за якими необхідно звертатися для її отримання, або з’єднати з відповідним фахівцем, зазначивши його прізвище, ім’я, по батькові, посаду, номер службового телефону, а також режим його роботи.

2.11.6. У разі отримання письмового запиту щодо роз’яснення порядку надання послуги працівники дозвільної системи повинні відповісти на нього в найкоротший строк, але не пізніше 30 днів з часу отримання такого запиту, а ті які не потребують додаткового вивчення невідкладно, але не пізніше 15 днів від дня їх отримання. Загальний термін розгляду запиту не повинен перевищувати 45 днів.

2.11.7. Відповідь на письмові звернення направляється в письмовому вигляді та повинна містити вичерпні відповіді на поставлені запитання, прізвище, ініціали та номер телефону виконавця. Відповідь підписується керівництвом ДГБ МВС, У(В)ГБ ГУМВС, УМВС України, міськрайоргану внутрішніх справ.

2.12. У дозвільній системі для проведення прийому громадян повинен бути окремий кабінет (бажано на першому поверсі), обладнаний стільцями, столом для забезпечення можливості оформлення документів, шафою для одягу. В цьому кабінеті повинен бути графин з водою та стакани, а також громадянам повинно бути надано можливість вільного доступу до туалету. 

2.13. Максимально допустимий термін проходження всіх адміністративних процедур, необхідних для одержання зазначеної послуги, не повинен перевищувати 30 днів з часу отримання клопотання. 

2.14. Органи внутрішніх справ не мають права видавати дозволи на придбання, зберігання і носіння вогнепальної зброї, пневматичної чи холодної зброї громадянам у разі:

– наявності в особи медичних протипоказань до володіння зброєю;

– наявності даних про систематичне порушення такою особою громадського порядку, зловживання спиртними напоями, уживання наркотичних речовин без призначення лікаря тощо;

– пред’явлення такій особі обвинувачення в учиненні злочину, а також віддання до суду;

– наявності непогашеної або не знятої в установленому порядку з такої особи судимості за умисні злочини, а також за злочини, учинені із застосуванням вогнепальної зброї або вибухових матеріалів;

– наявності умовного засудження такої особи з іспитовим строком;

– наявності вироку суду стосовно особи, виконання якого відстрочено, або засудження її до виправних робіт;

– відсутності довідки про складання заліків на знання матеріальної частини зброї, правил поводження з нею та порядку застосування.

2.15. Інші положення, що характеризують вимоги до надання послуги з оформлення документів, пов’язаних з видачею дозволу на придбання і перевезення зброї.

2.15.1. Послуга з оформлення документів, пов’язаних з видачею дозволу на придбання і перевезення зброї є платною.


2.15.2. Тарифи за надання послуги визначені у Переліку платних послуг, 

які можуть надаватися органами та підрозділами Міністерства внутрішніх справ, затвердженому постановою Кабінету Міністрів України від 4 червня 2007 року № 795.

3. адміністративні процедури, що здійснюються в ході надання державної послуги з ОФОРМЛЕННЯ ДОКУМЕНТІВ, ПОВЯЗАНИХ З ВИДАЧЕЮ ДОЗВОЛУ НА ПРИДБАННЯ І ПЕРЕВЕЗЕННЯ ЗБРОЇ 

3.1. Опис послідовності дій при наданні послуги з оформлення документів, пов’язаних з видачею дозволу на придбання і перевезення зброї  (блок-схема додається):

заява про надання послуги з оформлення документів, пов’язаних з видачею дозволу на придбання і перевезення зброї та документи до неї, зазначені в п. 2.4 цього регламенту (далі – документи), подаються громадянами до дозвільної системи органів внутрішніх справ для реєстрації;

заяви громадян з документами на оформлення дозволу на придбання і перевезення зброї реєструються в день їх надходження та надаються керівництву ДГБ МВС, У(В)ГБ  ГУМВС, УМВС, міськрайоргану внутрішніх справ на розгляд;

керівництво ДГБ МВС, У(В)ГБ ГУМВС, УМВС, міськрайоргану внутрішніх справ здійснює їх первинний розгляд і не пізніше наступного робочого дня визначає відповідального (безпосереднього) виконавця.

3.1.1. Відповідальний (безпосередній) виконавець організовує перевірку наявності умов для зберігання зброї у її власника. Для цього на місце проживання громадянина направляється працівник дозвільної системи або дільничний інспектор міліції, який перевіряє наявність умов зберігання зброї у її власника.

Зброя, боєприпаси до неї, що належать громадянам, мають зберігатися за місцем їх постійного проживання в металевих ящиках, сейфах, спеціально виготовлених для зберігання зброї. 

Під час перенесення або перевезення вогнепальна зброя має бути у розрядженому стані (для напівавтоматичної зброї відсутність патрона в патроннику).

3.1.2. За результатом перевірки власника зброї на ім’я начальника міськрайоргану внутрішніх справ складається рапорт, який додається до прийнятих матеріалів. 

3.2. За наявності необхідних документів та умов для зберігання зброї за місцем проживання її власника видається дозвіл на придбання і перевезення зброї. 

3.3. Контроль за додержанням працівниками дозвільної системи вимог цього регламенту здійснюється керівництвом відповідних міськрайорганів, У(В)ГБ ГУМВС, УМВС України в регіонах, УДСЛ ДГБ та Департаментом громадської безпеки.

3.4. Порядок оскарження дій (бездіяльності) та рішень, здійснюваних (прийнятих) у ході надання послуги з оформлення документів, пов’язаних з видачею дозволу на придбання і перевезення зброї на підставі адміністративного регламенту (блок-схема додається).

3.4.1. Загальні положення.

Фізичні та юридичні особи мають право на оскарження дій (бездіяльності) УДСЛ ДГБ (або його підрозділу, посадових осіб), що надають послугу з оформлення документів, пов’язаних з видачею дозволу на придбання і перевезення зброї, та їх рішень, здійснюваних (прийнятих) у ході виконання зазначеного адміністративного регламенту в досудовому та судовому порядках.

Скарга у сфері діяльності дозвільної системи – звернення з вимогою про поновлення прав і захист законних інтересів фізичних та юридичних осіб, порушених діями (бездіяльністю), рішеннями УДСЛ ДГБ або його підрозділів, посадовими особами. 

Рішення, дії (бездіяльність) можуть бути оскаржені, якщо:

порушено права та свободи чи законні інтереси фізичної або юридичної особи (осіб);

створено перешкоди для здійснення фізичною або юридичною особою (особами) її прав, свобод чи законних інтересів;

незаконно покладено на фізичну чи юридичну особу (осіб) будь-які обов’язки або її незаконно притягнуто до відповідальності.

Керівники органів внутрішніх справ всіх рівнів згідно зі своїми функціональними обов’язками несуть персональну відповідальність за організацію роботи зі скаргами фізичних та юридичних осіб і з питань їх особистого прийому.

3.4.2. Предмет адміністративного оскарження.

Предметом адміністративного оскарження є рішення, процедурні рішення, дії чи бездіяльність підрозділів дозвільної системи, посадових осіб, що приймалися чи здійснювалися в ході надання послуги з оформлення документів, пов’язаних з видачею дозволу на придбання і перевезення зброї на підставі адміністративного регламенту, і які, на думку заінтересованої фізичної або юридичної особи (осіб) (далі – скаржника, ініціатора звернення), призвели до порушення її прав і свобод чи законних інтересів.

Рішення може оскаржуватися на предмет його незаконності або недоцільності. 

Окремо від рішення можна оскаржувати дії або бездіяльність дозвільної системи, посадових осіб. 

3.4.3. Право на подання скарги.

Скаргу можуть подавати фізичні та юридичні особи, які вважають, що рішенням дозвільної системи, посадових осіб порушено їх права, свободи чи законні інтереси.  

Скаржник може діяти як безпосередньо, так і через своїх законних представників. 

Скаргу може бути подано як окремою особою (індивідуальна), так і групою осіб (колективна).

3.4.4. Термін подання скарги.

Скарга на рішення, що оскаржувалося раніше, може бути подана до УДСЛ або посадовій особі вищого рівня протягом одного року з моменту його прийняття, але не пізніше одного місяця з часу ознайомлення скаржника з прийнятим рішенням. Скарги, подані з порушенням зазначеного строку, не розглядаються. 

Рішення вищого державного органу, який розглядав скаргу, в разі незгоди з ним заявника, може бути оскаржене в суді в строк, передбачений законодавством України. 

3.4.5. Порядок подання скарги.

Скарга на рішення, дії чи бездіяльність УДСЛ (його підрозділів, посадових осіб) подається в порядку підлеглості до Департаменту громадської безпеки або вищого органу внутрішніх справ, або посадовій особі (далі – суб’єкту розгляду справи за скаргою), що не позбавляє заявника права звернутися до суду відповідно до чинного законодавства, а в разі незгоди заявника з прийнятим за скаргою рішенням –  безпосередньо до суду.

Скарга може бути усною (викладеною заявником і записаною посадовою особою на особистому прийомі) чи письмовою, надісланою поштою або переданою скаржником до відповідної дозвільної системи особисто чи через уповноважену ним особу, якщо ці повноваження оформлені в установленому законом порядку.

3.4.6. Вимоги до скарги.

Скарга повинна мати такі реквізити:

прізвище, ім’я та по батькові, місце проживання (реєстрації) заявника-фізичної особи; найменування та місцезнаходження заявника-юридичної особи;

зміст порушеного питання (розкривається суть рішення, дії (бездіяльності), які оскаржуються);

найменування дозвільної системи, посада, прізвище та по батькові посадової особи, рішення, дії (бездіяльність) яких оскаржуються (за наявності інформації);

підпис заявника (заявників) із зазначенням дати.

Скарга, оформлена без дотримання цих вимог, повертається ініціатору звернення з відповідними роз’ясненнями не пізніше як через десять днів від дня її надходження.

Додатково у скарзі наводяться:

причини незгоди з оскаржуваним рішенням, дією (бездіяльністю);

обставини, на підставі яких скаржник вважає, що його права, свободи та законні інтереси є порушеними, створені перешкоди щодо їх реалізації чи незаконно покладений якийсь обов’язок;

вимога (про відміну рішення, про визнання дії (бездіяльності) незаконною);

інші відомості, про які скаржник вважає за необхідне повідомити.

До скарги додаються наявні у заявника рішення або копії рішень, які приймалися за його зверненням раніше, а також інші документи, необхідні для розгляду скарги, які після її розгляду повертаються заявнику. 

3.4.7. Скарги, які не підлягають розгляду та вирішенню.

Не підлягають розгляду та вирішенню: 

скарги без зазначення місця проживання (або реєстрації) заявника-фізичної особи, найменування та місце знаходження заявника-юридичної особи; не підписані автором (авторами), а також такі, з яких неможливо встановити авторство (воно визнається анонімним); 

повторні звернення одного й того ж скаржника з одного і того ж питання, якщо перше вирішено по суті, а також ті звернення, терміни розгляду яких передбачено статтею 17 Закону України “Про звернення громадян” (393/96-ВР), та звернення осіб, визнаних судом недієздатними.

Рішення про припинення розгляду такого звернення приймає керівник, якому підпорядкована дозвільна система, про що повідомляється особі, яка подала скаргу.

3.4.8. Прийняття і реєстрація скарги.

Відмова у прийнятті скарги забороняється.

Скарга підлягає реєстрації в секретаріаті (канцелярії) підрозділу дозвільної системи в день її отримання. 

Усе листування щодо скарг, як і інших звернень заявників, ведеться за індексами, присвоєними під час реєстрації. Облік звернень заявників, контроль за термінами їх розгляду здійснюється відповідальними працівниками секретаріату (канцелярії) ДГБ МВС, У(В)ГБ ГУМВС, УМВС України в регіонах, міськрайоргану внутрішніх справ, якому підпорядкована дозвільна система.

Якщо вирішення питань, порушених в одержаній працівником дозвільної системи або посадовими особами скарзі, не належить до їх повноважень, скарга в строк не більше п'яти днів пересилається ними за належністю відповідному органу чи посадовій особі, про що повідомляється ініціаторові звернення. У разі, якщо скарга не містить даних, необхідних для прийняття обґрунтованого рішення працівником дозвільної системи чи посадовою особою, вона в той же строк повертається заявнику з відповідними роз'ясненнями. 

Забороняється направляти скарги фізичних та юридичних осіб для розгляду тим органам або посадовим особам, дії чи рішення яких оскаржуються, а також тим, які не мають повноважень для їх розгляду, або керівники яких приймали рішення щодо викладених у скарзі доказів.

3.4.9. Наслідки подання скарги.

Подання скарги зупиняє виконання оскаржуваного рішення УДСЛ або його підрозділу, посадових осіб, крім випадків, передбачених законом. 

Відкладальна дія скарги може бути достроково припинена суб’єктом розгляду скарги за  клопотанням скаржника.

З моменту реєстрації скарги починається перебіг строку розгляду справи, крім випадку, коли особі надається час для виконання додаткових  вимог, передбачених законом. 

При отриманні скарги УДСЛ або його підрозділ зобов’язаний негайно вирішити питання про припинення неправомірних дій.

3.4.10. Строк розгляду скарги.

Скарги розглядаються і вирішуються в строк не більше одного місяця від дня їх надходження, ураховуючи вихідні, святкові та неробочі дні, а ті, які не потребують додаткового вивчення та проведення перевірки за ними, – невідкладно, але не пізніше 15 днів від дня їх отримання. Якщо в місячний строк вирішити порушені в скарзі питання неможливо, керівник ДГБ МВС, У(В)ГБ  ГУМВС, УМВС, міськрайоргану або його заступники встановлюють необхідний термін для її розгляду, про що повідомляється особі, яка подала скаргу. При цьому загальний термін вирішення питань, порушених у скарзі, не може перевищувати сорока п'яти днів.

Строк розгляду скарги обчислюється від дня її надходження та реєстрації в УДСЛ або його підрозділі до дня направлення скаржнику відповіді на його звернення. Якщо останній день строку розгляду скарги припадає на неробочий день, то останнім днем строку вважається перший після нього робочий день. 

3.4.11. Права ініціатора звернення при розгляді скарги.

Скаржник має право:

1) особисто викласти аргументи особі, що перевіряла скаргу, та брати участь у перевірці поданої скарги; 

2) ознайомлюватися з матеріалами перевірки; 

3) подавати додаткові матеріали або наполягати на їх запиті підрозділом дозвільної системи, який розглядає скаргу; 

4) бути присутнім при розгляді скарги; 

5) користуватися послугами адвоката або представника трудового колективу, організації, яка здійснює правозахисну функцію, оформивши це уповноваження в установленому законом порядку; 

6) одержати письмову відповідь про результати розгляду скарги; 

7) висловлювати усно або письмово вимогу щодо дотримання таємниці розгляду скарги; 

8) вимагати відшкодування збитків, якщо вони стали результатом порушень встановленого порядку розгляду скарги. 

3.4.12. Обов’язки суб’єктів розгляду справи за скаргою.

Керівники та інші посадові особи, яким підпорядкована дозвільна система, що є суб’єктами розгляду справи за скаргою, у межах своїх повноважень зобов'язані: 

1) об'єктивно, всебічно і вчасно перевіряти скарги; 

2) не допускати надання неоднозначних, необґрунтованих або неповних відповідей за зверненнями;  

3) у разі прийняття рішення про обмеження доступу скаржника до відповідної інформації при розгляді скарги скласти про це мотивовану постанову;

4) створювати умови для участі заявників у перевірці поданих ними скарг, надання можливості ознайомлюватися з матеріалами перевірок відповідних звернень;

5) на прохання скаржника запрошувати його на засідання відповідного органу, що розглядає його скаргу; 

6) відміняти або змінювати оскаржувані рішення у випадках, передбачених законодавством України, якщо вони не відповідають закону або іншим нормативним актам, невідкладно вживати заходів для припинення неправомірних дій, виявляти, усувати причини та умови, які призвели до  порушень; 

7) забезпечувати поновлення порушених прав, реальне виконання прийнятих у зв'язку зі скаргою рішень; 

8) письмово повідомляти скаржника про результати перевірки скарги і суть прийнятого рішення; 

9) уживати заходів щодо відшкодування в установленому законом порядку матеріальних збитків, якщо їх було завдано скаржнику в результаті обмеження його прав чи законних інтересів, вирішувати питання про відповідальність осіб, з вини яких було допущено порушення, а також на прохання скаржника не пізніше як у місячний строк довести прийняте рішення до відома органу місцевого самоврядування, трудового колективу чи об'єднання громадян за місцем проживання скаржника; 

10) у разі визнання скарги необґрунтованою роз'яснити порядок оскарження прийнятого за нею рішення; 

11) не допускати безпідставної передачі скарг на розгляд до інших органів; 

12) запроваджувати постійний контроль за організацією роботи посадових осіб зі зверненнями, особисто організовувати та перевіряти стан розгляду скарг заявників;

13) уживати заходів для усунення причин, що породжують скаргу, систематично аналізувати та інформувати населення про хід цієї роботи; 

14) у разі виявлення в діях посадових осіб ознак складу злочину передавати відповідні матеріали органам дізнання або досудового слідства згідно з кримінально-процесуальним законодавством.

3.4.13. Підготовка справи за скаргою до вирішення.

При підготовці справи за скаргою до вирішення суб'єкт її розгляду повинен:

1) вирішити питання щодо достатності та належності матеріалів, необхідних для розгляду справи, у разі необхідності – вимагати додаткову інформацію та документи, залучити осіб, які можуть сприяти розгляду справи;

2) ужити заходів щодо встановлення заінтересованих осіб і повідомити їх про отримання скарги;

3) надати учасникам адміністративного процесу розгляду скарги можливість ознайомитися з матеріалами справи і подати свої пояснення та зауваження, у тому числі в письмовій формі;

4) вирішити клопотання учасників зазначеного процесу;

5) визначити час і місце проведення слухання та повідомити про це учасників адміністративного провадження розгляду скарги.

3.4.14. Розгляд та вирішення справи за скаргою.

Усні скарги заявників безпосередньо розглядаються, а порушені в них питання, за можливості, вирішуються посадовими особами, яким підпорядкована дозвільна система, під час особистого прийому громадян, який проводиться згідно із затвердженим графіком.

Особистий прийом громадян проводиться в усіх У(В)ГБ ГУМВС, УМВС України, міськрайорганах тими керівниками та посадовими особами, які мають право приймати рішення з питань, що належать до компетенції дозвільної системи. 

Особистий прийом проводиться регулярно в установлені дні та години. При вирішенні  питання про час прийому враховується внутрішній трудовий розпорядок роботи підрозділів, а також інші місцеві умови й можливості його здійснення. 

Графіки особистого прийому доводяться до відома громадян шляхом розміщення їх у доступних місцях адмінбудівель підрозділів дозвільної системи.

Письмові скарги, оформлені належним чином і подані в установленому порядку, підлягають обов'язковому прийняттю, реєстрації та первинному розгляду з метою визначення їх належності до компетенції дозвільної системи  і закріплення за ними конкретного виконавця. Такі скарги не пізніше робочого дня, наступного після дня їх надходження, направляються відповідальним працівником канцелярії ДГБ МВС, У(В)ГБ ГУМВС, УМВС України, міськрайоргану до керівника цього органу. 

Первинний розгляд скарг проводиться керівником ДГБ МВС, У(В)ГБ  ГУМВС, УМВС України, міськрайоргану або його заступниками відповідно до їх повноважень. За результатами цього розгляду не пізніше робочого дня, наступного після дня надходження скарги, призначається відповідальний виконавець щодо її розгляду по суті.

За кожною поданою скаргою дозвільною системою, до якої звернувся заявник, проводиться ретельна перевірка викладених фактів. 

За результатами перевірки надаються матеріали керівникові ДГБ МВС, У(В)ГБ ГУМВС, УМВС України, міськрайоргану або його заступникам, у яких зазначається, підтвердилися наведені відомості (факти) чи ні і яких заходів ужито для усунення виявлених порушень чи недоліків та притягнення до відповідальності винних осіб.

Для розгляду скарг юридичних та фізичних осіб і врегулювання спорів  можуть утворюватися комісії з вирішення скарг. Для цього затверджуються положення та персональний склад цих комісій, а також порядок вирішення ними спорів і розгляду скарг відповідно до законодавства України.  

3.4.15. Прийняття рішення за скаргою.

Рішення за розглядом скарги ініціатора звернення приймає керівник ДГБ МВС, У(В)ГБ ГУМВС, УМВС України, міськрайоргану (або його заступник), у провадженні якого перебуває скарга. 

Посадова особа, визнавши скаргу ініціатора звернення обґрунтованою або такою, що підлягає задоволенню, зобов’язана забезпечити повноту і своєчасність її розгляду, прийняти рішення відповідно до законодавства та негайно вжити заходів для поновлення порушених прав скаржника.

Про результати розгляду скарги заявникові повідомляється письмово. Відповідь надсилається на адресу скаржника на службових бланках ДГБ МВС, У(В)ГБ ГУМВС, УМВС України, міськрайоргану за підписом його керівника. 

При відмові в задоволенні скарги рішення повинно бути обґрунтованим із посиланням на відповідні законодавчі акти та конкретні обставини, які її обумовили.

Рішення УДСЛ ДГБ МВС або вищого органу внутрішніх справ щодо розгляду скарги в разі незгоди з ним заявника може бути оскаржене в суді у термін, передбачений законодавством України.

3.4.16. Інформація про інші способи доведення скарги до суб’єкта її розгляду.

Скаржники можуть повідомити про порушення своїх прав і свобод чи законних інтересів, неправомірні рішення, дії чи бездіяльність УДСЛ (або його підрозділу, посадових осіб), порушення положень цього адміністративного регламенту, некоректну поведінку відповідних посадових осіб або порушення ними службової етики:

працівниками канцелярії (секретаріату) – у робочі дні з 09.00 до 18.00;

за номерами телефонів чергових частин міськрайорганів – у цілодобовому режимі.

Повідомлення скаржника повинно містити наступну інформацію:

прізвище, ім’я та по батькові, місце проживання (реєстрації) заявника-фізичної особи; найменування та місцезнаходження заявника-юридичної особи;

найменування дозвільної системи, посаду, прізвище, ім’я та по батькові посадової особи, рішення, дії (бездіяльність), яких оскаржуються (за наявності інформації);

зміст порушеного питання (розкривається суть порушених прав і свобод чи законних інтересів, протиправного рішення, дії (бездіяльності), які оскаржуються);

відомості про спосіб інформування скаржника про вжиті заходи за результатами розгляду його повідомлення.

	Член робочої групи з розробки адміністративних регламентів – 

старший інспектор з о/д УДСЛ

ДГБ МВС України

підполковник міліції

Керівник робочої групи з розробки адміністративних регламентів – 

начальник відділу моніторингу

ДГБ МВС України

полковник міліції
	В.М. Виговський

В.Г. Токаренко


ПОГОДЖЕНО

	Начальник ДГБ 

МВС України

полковник міліції
	В.В. Петровський
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{Документ втратив чинність на підставі Наказу Міністерства внутрішніх справ № 227 від 11.03.2013}
СТАНДАРТ

адміністративної послуги з оформлення та видачі паспорта громадянина України для виїзду за кордон

I. Загальні положення

1.1. Цей Стандарт визначає загальні відомості про адміністративну послугу з оформлення та видачі паспорта громадянина України для виїзду за кордон, встановлює строки, порядок та послідовність виконання процедурних дій щодо надання територіальними органами або підрозділами Державної міграційної служби України цієї адміністративної послуги.

1.2. Терміни та скорочення, які використовуються в тексті цього Стандарту:

ДМС – Державна міграційна служба України;

паспорт громадянина України для виїзду за кордон (далі – паспорт) вживається у значенні, наведеному в Постанові Верховної Ради України від 26.06.1992 № 2503-XII «Про затвердження положень про паспорт громадянина України, про свідоцтво про народження та про паспорт громадянина України для виїзду за кордон»;

територіальні органи ДМС – головні управління (управління) міграційної служби України в Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві та Севастополі;

територіальні підрозділи ДМС – управління, відділи (сектори) міграційної служби в районах, районах у містах, містах обласного, республіканського (Автономної Республіки Крим) значення.

1.3. Надання адміністративної послуги здійснюється відповідно до таких нормативно-правових актів:

Конституції України (із змінами);

Закону України «Про порядок виїзду з України і в'їзду в Україну громадян України» (із змінами);

Декрету Кабінету Міністрів України від 21.01.1993 № 7-93 «Про державне мито» (із змінами);

Постанови Верховної Ради України від 26.06.1992 № 2503-XII «Про затвердження положень про паспорт громадянина України, про свідоцтво про народження та про паспорт громадянина України для виїзду за кордон» (із змінами);

Указу Президента України від 06.04.2011 № 405 «Питання Державної міграційної служби України»;

постанови Кабінету Міністрів України від 31.03.1995 № 231 «Про затвердження Правил оформлення і видачі паспорта громадянина України для виїзду за кордон і проїзного документа дитини, їх тимчасового затримання та вилучення» (із змінами);

постанови Кабінету Міністрів України від 17.07.2009 № 737 «Про заходи щодо упорядкування адміністративних послуг» (із змінами);

постанови Кабінету Міністрів України від 04.06.2007 № 795 «Про затвердження переліку платних послуг, які надаються підрозділами Міністерства внутрішніх справ та Державної міграційної служби, і розміру плати за їх надання» (із змінами);

постанови Кабінету Міністрів України від 26.10.2011 № 1098 «Деякі питання надання підрозділами Міністерства внутрішніх справ та Державної міграційної служби платних послуг»;

наказу Міністерства внутрішніх справ України від 21.12.2004 № 1603 «Про затвердження Порядку провадження за заявами про оформлення паспортів громадянина України для виїзду за кордон і проїзних документів дитини», зареєстрованого в Міністерстві юстиції України 20.01.2005 за № 68/10348 (із змінами).

1.4. Адміністративна послуга надається відповідним територіальним органом ДМС або територіальним підрозділом ДМС (далі – територіальний орган або підрозділ ДМС) за місцем проживання (реєстрації) особи, яка клопоче про оформлення та видачу паспорта.

1.5. Адміністративна послуга надається міжрегіональними центрами видачі паспортних документів незалежно від місця проживання в Україні.
ІI. Перелік категорій одержувачів

2.1. Одержувачами адміністративної послуги є громадяни України, які постійно проживають в Україні, досягли 18-річного віку та звернулися до відповідного територіального органу або підрозділу ДМС із письмовою заявою про надання адміністративної послуги.

2.2. У разі постійного проживання за кордоном, перебування у довгостроковому відрядженні, на навчанні, стажуванні, працевлаштування за контрактом або перебування на лікуванні за кордоном можуть звертатися із заявою про оформлення паспорта громадяни України, які досягли 16-річного віку. Оформлення паспорта громадянам України, які не досягли 16-річного віку, здійснюється на підставі нотаріально засвідченого клопотання батьків або їх законних представників у разі потреби самостійного виїзду таких осіб за кордон.

2.3. У разі виїзду на постійне проживання за кордон усиновленої іноземцями дитини - громадянина України, а також в інших випадках за наявності вимог з боку держави, до якої здійснюється виїзд, чи вимог міжнародної організації, для участі в заходах якої здійснюється виїзд, паспорт може бути оформлено до досягнення громадянином 18-річного віку.
IІІ. Перелік документів, необхідних для надання адміністративної послуги

3.1. Для одержання адміністративної послуги з оформлення та видачі паспорта громадянина України для виїзду за кордон одержувач подає до відповідного територіального органу або підрозділу ДМС особисто або через своїх законних представників заяву, в якій зазначаються відомості про заявника: прізвище, ім’я, по батькові, паспортні дані (серія, номер паспорта, ким і коли виданий, місце проживання), телефон.

До заяви додаються такі документи:

платіжний документ (квитанція) з відміткою банку, відділення поштового зв’язку або коду проведеної операції про оплату вартості цієї адміністративної послуги та бланка паспорта;

платіжний документ (квитанція) з відміткою банку, відділення поштового зв’язку або коду проведеної операції про сплату державного мита або документ, що підтверджує повне чи часткове звільнення від його сплати;

паспорт громадянина України, а для особи, яка не досягла 16 років, – свідоцтво про народження (після прийняття документів повертаються одержувачеві послуги);

копія реєстраційного номера облікової картки платника податків, крім фізичних осіб, які через свої релігійні переконання відмовляються від прийняття реєстраційного номера облікової картки платника податків та повідомили про це відповідний орган державної податкової служби і мають відмітку у паспорті;

військовий квиток або документ, що його замінює (для чоловіків від 18 до 25 років, які відслужили строкову військову службу), або довідка відповідного військового комісаріату щодо можливості виїзду з України (для чоловіків віком від 18 до 25 років, які підлягають призову на строкову військову службу);

на дітей віком від 5 до 18 років, які виїжджають разом із законними представниками і відомості про яких вписуються у їх паспорти, подаються дві фотокартки розміром 35 х 45 мм, що вклеюються у ці паспорти і скріплюються печаткою. Для оформлення паспорта/проїзного документа фотокартки подаються незалежно від віку дитини.

3.2. Оформлення паспорта здійснюється на підставі заяви батьків (законних представників батьків чи дітей), а у разі, коли батьки не перебувають у шлюбі між собою, – того з них, з ким проживає дитина, справжність підпису яких засвідчено нотаріально. За наявності заперечень одного з батьків документ може бути оформлено на підставі рішення суду. Для дітей віком від 14 до 18 років у заяві зазначається відсутність обставин, що обмежують згідно із законодавством право їх виїзду за кордон.

3.3. Діти віком від 16 до 18 років можуть самостійно передати до територіального органу або підрозділу ДМС документи для оформлення їм паспорта.

3.4. Усі документи, пов’язані з оформленням паспорта, долучаються до заяви.

3.5. Заява та документи, що долучаються до неї, приймаються за описом, копія якого видається заявнику з відміткою про дату прийняття документів відповідним територіальним органом або підрозділом ДМС та підписом посадової особи територіального органу або підрозділу ДМС.

3.6. Зразки заяв розміщуються на інформаційному стенді у приміщенні територіального органу або підрозділу ДМС.

3.7. Прийняті посадовою особою ДМС матеріали реєструються в журналі обліку.

3.8. При наданні адміністративної послуги додаткові супутні послуги не надаються.
ІV. Склад і послідовність дій одержувача та адміністративного органу, 
опис етапів надання адміністративної послуги

4.1. Одержувач адміністративної послуги:

подає до територіального органу або підрозділу ДМС особисто або через своїх законних представників документи, зазначені в  пункті 3.1 розділу ІІІ  цього Стандарту. У разі потреби надає додаткові пояснення або робить уточнення;

перевіряє правильність внесення персональних даних про себе до заяви-анкети, звертаючи при цьому особливу увагу на правильність написання транслітерації свого прізвища та імені, та засвідчує власним підписом у заяві-анкеті правильність таких даних;

звертається до територіального органу або підрозділу ДМС та отримує паспорт громадянина України для виїзду за кордон, надавши паспорт громадянина України для внесення відповідної відмітки, або відмову в оформленні та видачі паспорта громадянина України для виїзду за кордон.

4.2. Посадова особа територіального органу або підрозділу ДМС:

перевіряє повноту поданих одержувачем послуги документів, указаних у пункті 3.1 розділу ІІІ цього Стандарту;

здійснює фотографування одержувача адміністративної послуги;

вносить персональні дані одержувача адміністративної послуги, в тому числі його фотозображення, та відомості про надані документи до бази даних для оформлення заяви-анкети;

у разі потреби пропонує заявникові дати додаткові пояснення або зробити уточнення;

реєструє прийняті матеріали в журналі обліку;

видає копію опису документів, що додаються до заяви;

здійснює розгляд заяви про надання адміністративної послуги із дотриманням вимогПорядку провадження за заявами про оформлення паспортів громадянина України для виїзду за кордон і проїзних документів дитини, затвердженого наказом Міністерства внутрішніх справ України від 21.12.2004 № 1603, зареєстрованого в Міністерстві юстиції України 20.01.2005 за № 68/10348 (із змінами);

за результатами розгляду зазначеної заяви одержувача адміністративної послуги керівник (уповноважена ним особа) територіального органу або підрозділу ДМС або особа, уповноважена керівництвом ДМС, приймає рішення щодо оформлення та видачі паспорта громадянина України для виїзду за кордон чи обґрунтованої тимчасової відмови у його видачі;

у разі звернення у вказаний у повідомленні строк одержувача адміністративної послуги здійснює видачу йому оформленого паспорта або письмової відмови в його оформленні. Особа, яка одержує паспорт, у заяві-анкеті ставить свій підпис із зазначенням прізвища та дати отримання цього документа. Під час видачі паспорта громадянину роз’яснюється вимога статті 9 Закону України «Про порядок виїзду з України і в’їзду в Україну громадян України»;

у випадку звернення одержувача адміністративної послуги до територіального органу або підрозділу ДМС з приводу видачі оформленого паспорта в строк, що перевищує шість місяців від дня прийняття відповідного рішення щодо його оформлення, зазначений документ може бути видано заявникові, який є особою у віці старше 14 років, лише після додаткового з’ясування наявності чи відсутності підстав для тимчасової відмови у видачі паспорта, перелічених у пункті 22 Правил оформлення і видачі паспорта громадянина України для виїзду за кордон і проїзного документа дитини, їх тимчасового затримання та вилучення, затверджених постановою Кабінету Міністрів України від 31.03.1995 № 231.
V. Вимоги до строку надання адміністративної послуги, а також до строків здійснення дій, прийняття рішень у процесі надання адміністративної послуги

5.1. Заяви про оформлення паспорта розглядаються протягом не більш як одного місяця з дня подання документів (дострокове – до 10 робочих днів – оформлення паспорта здійснюється за заявами громадян), а якщо поїздка пов'язана з терміновим лікуванням від'їжджаючого, від'їздом особи, яка супроводжує тяжкохворого, чи смертю родича, який проживав за кордоном, – протягом трьох робочих днів.

У разі виїзду на постійне проживання за кордон усиновленої іноземцями дитини - громадянина України паспорт оформляється у строк до 10 робочих днів.

5.2. Заяви розглядаються виключно в порядку черговості згідно з датою надходження.
VI. Вичерпний перелік підстав для відмови у наданні адміністративної послуги та залишення заяви без розгляду

6.1. Підставами для прийняття рішення про відмову в наданні адміністративної послуги є наявність підстав для тимчасової відмови в оформленні паспорта, перелічених у пункті 22 Правил оформлення і видачі паспорта громадянина України для виїзду за кордон і проїзного документа дитини, їх тимчасового затримання та вилучення, затверджених постановою Кабінету Міністрів України від 31.03.1995 № 231.

6.2. Рішення про відмову в наданні зазначеної адміністративної послуги повинно містити підстави відмови. Це рішення може бути оскаржено в установленому порядку до вищестоящого уповноваженого органу, а також до адміністративного суду.
VІI. Опис результату, який повинен отримати одержувач

7.1. Кінцевим результатом надання адміністративної послуги є видача громадянинові паспорта встановленого законодавством зразка та реалізація цього рішення.

7.2. Паспорт оформляється на період до десяти років.

7.3. У разі виїзду на постійне проживання за кордон усиновленої іноземцями дитини - громадянина України, а також в інших випадках за наявності вимог з боку держави, до якої здійснюється виїзд, чи вимог міжнародної організації, для участі в заходах якої здійснюється виїзд, паспорт може бути оформлено до досягнення громадянином 18-річного віку.
VІІІ. Інформація про платність або безоплатність надання адміністративної послуги та розмір плати за її надання, якщо плата передбачена

8.1. Адміністративна послуга є платною. Її оплата здійснюється відповідно до розмірів, визначених переліком платних послуг, які надаються підрозділами Міністерства внутрішніх справ та Державної міграційної служби, і розміром плати за їх надання, затвердженими постановою Кабінету Міністрів України від 04.06.2007 № 795 (із змінами).

8.2. Прийняття плати за адміністративну послугу безпосередньо працівниками підрозділів ДМС забороняється.
ІX. Вимоги до посадових осіб, які безпосередньо забезпечують надання адміністративної послуги, включаючи вимоги до їх кваліфікації

Вимоги до посадових осіб, які безпосередньо забезпечують надання адміністративної послуги, встановлені законодавством України про державну службу.
X. Вимоги до місця надання адміністративної послуги з урахуванням його транспортної і пішохідної доступності

Документи, необхідні для надання адміністративної послуги, подаються безпосередньо фізичною особою або її представником до територіального органу або підрозділу ДМС відповідно до місця реєстрації (місця проживання).
XІ. Режим роботи адміністративного органу, порядок прийому одержувачів, у тому числі можливість одержання бланків запитів про надання адміністративної послуги та їх реєстрації

Прийом та видача документів здійснюються відповідно до затвердженого графіка територіального органу або підрозділу ДМС відповідно до розпорядку робочого дня.
XІI. Черговість надання адміністративної послуги (здійснення дій та прийняття рішень) у випадку перевищення попиту на адміністративну послугу над можливістю її надання без очікування, у тому числі строки й умови очікування надання адміністративної послуги

Адміністративна послуга надається у міру надходження заяв та відповідних документів у строки, визначені законодавством.
XIІІ. Вимоги до інформаційного забезпечення одержувача при зверненні за одержанням та під час надання адміністративної послуги

Інформація про нормативно-правові акти, якими врегульовано порядок надання адміністративної послуги, порядок надання, режим роботи, цей Стандарт та інша супутня інформація розміщені на веб-сайті ДМС (www.dmsu.gov.ua). Територіальні органи та підрозділи ДМС забезпечують розміщення на інформаційних стендах у місцях надання адміністративної послуги вичерпної інформації щодо її надання, переліку необхідних документів та їх зразків, реквізитів для здійснення оплати адміністративної послуги та місцезнаходження найближчих банків або відділень поштового зв’язку.
XІV. Особливості надання адміністративної послуги особам похилого віку 
та інвалідам

Адміністративна послуга надається на загальних умовах.
XV. Порядок подачі, реєстрації і розгляду скарг на недотримання Стандарту

Реєстрація скарг проводиться згідно із  Законом України «Про звернення громадян»  і розглядається в строки згідно з чинним законодавством.  Скарга подається до вищестоящого уповноваженого органу або на особистому  прийомі керівника територіального органу або підрозділу ДМС.
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� Такі умови можуть мати, наприклад, соціально-економічний, політичний характер тощо.


� Див.: Адміністративна процедура та адміністративні послуги. Зарубіжний досвід і пропозиції для України / Автор-упорядник В.П. Тимощук. – К.: Факт, 2003. – С. 125-128.


� Див.: ч. 3 ст. 2 Кодексу адміністративного судочинства України [Кодекс адміністративного судочинства України: Закон України від 6 липня 2005 р. № 2747-IV // Офіційний вісник України. – 2005. – № 32. – Ст. 1918].


� Разом з тим, слід наголосити, що зазначена послуга за своїми ознаками відноситься не до адміністративних послуг, а до господарських, про що авторами посібника у грудні 2012 року направлялися відповідні пропозиції щодо включення до законопроекту про перелік адміністративних послуг та плату (адміністративний збір) за їх надання.


� Зауважимо, що останнім підпунктом п. 2 ч. 6 ст. 20 Закону України “Про адміністративні послуги” Кабінету Міністрів України доручалося у шестимісячний термін з дня набрання чинності цим Законом підготувати та подати до Верховної Ради України проект закону України про перелік адміністративних послуг та плату (адміністративний збір) за їх надання. З прийняттям парламентом указаного Закону нормативно-правові акти Кабінету Міністрів України з питань встановлення плати за окремі види адміністративних послуг мають бути скасовані.


� Остання офіційна редакція проекту першого із названих законодавчих актів була зареєстрована у Верховній Раді України під номером 11472 від 3 грудня 2012 року. Але вже 12 грудня того ж року проект Адміністративно-процедурного кодексу України було відкликано Кабінетом Міністрів України як суб’єктом законодавчої ініціативи. Що ж до проекту другого з цих Законів України, то 25 березня 2014 року електронну версію його, пояснювальної записки, аналізу регуляторного впливу було розміщено на офіційному сайті Міністерства економічного розвитку і торгівлі України, де у рубриці “Обговорення проектів документів” була можливість усім відвідувачам та читачам ознайомитися із цим законопроектом.


� Копенгагенські критерії — критерії вступу країн в Європейський союз, які були прийняті у червні 1993 року на засіданні Європейської Ради.


� Так, у пункті 5 частини першої статті 3 Кодексу адміністративного судочинства України дається таке визначення поняття “адміністративний процес”: адміністративний процес – правовідносини, що складаються під час здійснення адміністративного судочинства [Кодекс адміністративного судочинства України: Закон України від 6 липня 2005 р. № 2747-IV // Офіційний вісник України. – 2005. – № 32. – Ст. 1918].


� Див., наприклад: О порядке разработки и утверждения административных регламентов исполнения государственных функций (предоставления государственных услуг): постановление Правительства Российской Федерации от 11 ноября 2005 г. № 679 // Собрание законодательства Российской Федерации. – 2005. – № 47. – Ст. 4933.


� При цьому, законодавець зобов’язав суб’єкта, який отримав відповідний запит надати запитувані документ або інформацію протягом трьох робочих днів, якщо інше не передбачено законом.


� Зазначимо, що систему міжвідомчої електронної взаємодії не можна ототожнювати з електронним міжвідомчим документообігом, як це часто трапляється. За задумом авторів Закону України “Про адміністративні послуги” система міжвідомчої електронної взаємодії – це система електронної взаємодії державних електронних інформаційних ресурсів, що забезпечує передачу необхідних даних за запитами в автоматичному режимі, оновлення первинних даних у разі їх зміни, пошук та узагальнення необхідної інформації під час взаємодії державних органів [Про схвалення Концепції створення та функціонування інформаційної системи електронної взаємодії державних електронних інформаційних ресурсів: розпорядження Кабінету Міністрів України від 5 вересня 2012 р. № 634-р // Офіційний вісник України. – 2012. – № 67. – Ст. 2753].


� За загальним правилом розмір плати за надання адміністративної послуги не повинен перевищувати розміру її собівартості. Тобто мета отримання прибутку на оплаті адміністративних послуг є неприйнятною. На жаль, безпосереднє виключення з тексту Закону «прив’язки» до собівартості адміністративних послуг дозволяє не лише зменшувати розмір плати за адміністративні послуги, але й збільшувати його, зважаючи на недостатньо чіткі критерії. Перепоною від таких зловживань є лише добросовісне тлумачення і застосування відповідних норм [Науково-практичний коментар до Закону України «Про адміністративні послуги» / За заг. ред. В.П. Тимощука. – К.: ФОП Москаленко О.М. – 392 с., с. 178]. 





� Принцип “єдиного вікна” – порядок роботи із суб’єктами звернення, відповідно до якого всі внутрішньо-організаційні процеси, пов’язані з наданням адміністративних послуг, відбуваються всередині органу виконавчої влади, інших органів публічної влади, а також ці процеси можуть проходити між органами, службами та підрозділами без участі суб’єкта звернення.


� Слід зауважити, що зазначений припис суперечить п. 17 Положення, затвердженого постановою Кабінету Міністрів України від 08.05.1993 № 340, відповідно до якого особи мають право складати іспити, необхідні для одержання посвідчення водія, у центрах Державтоінспекції, незалежно від зареєстрованого місця проживання чи перебування.


� Чітке визначення категорії “засоби телекомунікаційного зв’язку” в Законі України “Про адміністративні послуги” відсутнє, але у пункті 4 частини 2 ст. 6 цього Закону наведено приклади засобів комунікації – телефон, електронна пошта, інші засоби зв’язку (вочевидь, маються на увазі насамперед електронні), призначені для сповіщення суб’єктові звернення відомостей про порядок надання адміністративних послуг, а також будь-якої іншої інформації з адміністративної сфери, що є відкритою та перебуває у вільному доступі.


� Очевидно, що окремі адміністративні послуги в електронній формі можуть надаватися і безпосередньо суб’єктами надання таких послуг, а також Центрами надання адміністративних послуг.


� На сьогодні таким органом у системі центральних органів виконавчої влади є Міністерство економічного розвитку і торгівлі України (Мінекономрозвитку).


� Згідно з пунктом 2 нової редакції Порядку під терміном “користувач”, що вживається у цьому документі, розуміється суб’єкт звернення (фізична, юридична особа), посадові особи суб’єкта надання адміністративної послуги та центру надання адміністративних послуг.


� Згідно з пунктом 2 нової редакції Порядку під терміном “персональний електронний кабінет”, що вживається у цьому документі, розуміється індивідуальна персоніфікована веб-сторінка користувача на Порталі, за допомогою якої здійснюється електронний документообіг між суб’єктом звернення та суб’єктом або центром надання адміністративних послуг.


� На сьогодні таким органом у системі центральних органів виконавчої влади є Міністерство економічного розвитку і торгівлі України (Мінекономрозвитку), яке, як зазначалося нами вище виступає також у ролі держателя Єдиного державного порталу адміністративних послуг.


� Про затвердження Положення про Реєстр адміністративних послуг: постанова Кабінету Міністрів України від 27 травня 2009 р. № 532 // Офіційний вісник України. – 2009. – № 40. – Ст. 1356.





� Бюджетне � HYPERLINK "http://zakon4.rada.gov.ua/laws/show/2456-17?nreg=2456-17&find=1&text=%E1%FE%E4%E6%E5%F2%ED%B3+%EF%F0%E8%E7%ED%E0%F7%E5%ED%ED%FF&x=10&y=10" \l "w13" �призначення� – повноваження головного розпорядника бюджетних коштів, надане цим Кодексом, законом про Державний бюджет України, яке має кількісні, часові і цільові обмеження та дозволяє надавати � HYPERLINK "http://zakon4.rada.gov.ua/laws/show/2456-17?nreg=2456-17&find=1&text=%E1%FE%E4%E6%E5%F2%ED%B3+%EF%F0%E8%E7%ED%E0%F7%E5%ED%ED%FF&x=10&y=10" \l "w22" �бюджетні� асигнування.


� Головними розпорядниками бюджетних коштів є бюджетні установи в особі їх керівників, які відповідно до цього Кодексу отримують повноваження шляхом встановлення бюджетних призначень (п. 18 ч. 1 ст. 2 гл. 1 розділу І Бюджетного кодексу України).


� Бюджетне асигнування – повноваження розпорядника бюджетних коштів, надане відповідно до бюджетного призначення, на взяття бюджетного зобов'язання та здійснення платежів, яке має кількісні, часові та цільові обмеження.


� Див.: Наказ Міністерства економіки України “Про затвердження Методичних рекомендацій щодо розроблення стандартів надання адміністративних послуг” від 12.07.2007 р. № 219.


� Тут і в подальшому відсотки в дужках означають показники, наведені за результатами національного соціологічного опитування, проведеного весною 2009 року.


� При цьому будуть використані результати соціологічного опитування, проведені Фондом “Демократичні ініціативи” в рамках проекту “Корупційні ризики у сфері надання адміністративних послуг та контрольно-наглядової діяльності органів публічної адміністрації в Україні” (ініціатива реалізована ЦППР спільно з ФДІ в рамках Проекту протидії корупції UPAC, 2009 рік. Соціологічні опитування проведені весною 2009 року). З результатами дослідження можна ознайомитися на сайті ЦППР або за виданням: Корупційні ризики надання адміністративних послуг та контрольно-наглядової діяльності в Україні / [Ігор Коліушко, Віктор Тимощук, Олександр Банчук та ін.; Ірина Бекешкіна]; Центр політико-правових реформ, Фонд “Демократичні ініціативи”. – К.: СПД Москаленко О.М., 2009. – 196 с.





� Детальний опис порядку оскарження дій (бездіяльності) та рішень, здійснюваних (прийнятих) у ході надання адміністративної послуги, нами доладно наведено у книзі «Методика розроблення адміністративних регламентів із надання державних послуг органами та підрозділами внутрішніх справ» [Методика розроблення адміністративних регламентів із надання державних послуг органами та підрозділами внутрішніх справ: Методика  / І.П. Голосніченко, О.Г. Циганов, І.В. Бойко; за заг. ред. Т.О. Проценка. – К.: ДП "Друкарня МВС України", 2009. – 30 с.].


� Так, за результатами 2013 року Національним інститутом стратегічних досліджень було підготовлено аналітичну записку "Стан та проблеми реформування системи адміністративних послуг в Україні", в якій, відмічалося, що протягом поточного року було здійснено низку заходів організаційного та нормативно-правового характеру з метою реформування системи надання адміністративних послуг, що сприяли спрощенню доступу громадян до адміністративних послуг, підвищенню зручності їх отримання, поліпшенню якості адміністративних послуг.


� Так, у 2013 році на виконання пп. 2 п. 4 Указу Президента України від 12 червня 2013 р. № 327 «Про невідкладні заходи щодо прискорення здійснення економічних реформ» Державною службою України з питань регуляторної політики та розвитку підприємництва здійснювався постійний моніторинг виконання органами виконавчої влади і органами місцевого самоврядування вимог Закону України «Про адміністративні послуги» [Узагальнена інформація виконання органами виконавчої влади і органами місцевого самоврядування вимог Закону України «Про адміністративні послуги» Державна служба України з питань регуляторної політики та розвитку підприємництва Офіційний сайт http://www.dkrp.gov.ua/info/2417].


� Наприклад, відповідно до Указу Президента України “Про почесні звання України” від 29.06.2001 № 476/2001 працівникам міліції, службовим особам міліції, які надають адміністративні послуги можуть бути присвоєнні почесні звання: заслужений юрист України, заслужений діяч науки і техніки України або заслужений працівник освіти України тощо.


� Отже відповідальність за адміністративні правопорушення працівників міліції в більшості випадків, настає відповідно до Дисциплінарного статуту органів внутрішніх справ України, затвердженого Законом України від 22 лютого 2006 р. № 3460-ІV [Про Дисциплінарний статут органів внутрішніх справ України: Закон України від 22 лютого 2006 р. № 3460-ІV // Відомості Верховної Ради України. – 2006. – № 29. – Ст. 245].





� Стаття 166-11 КУпАП (Порушення законодавства про державну реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб – підприємців), нами не буде розглядатися, оскільки у сфері внутрішніх справ не передбачено надання адміністративних послуг з державної реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб – підприємців.


� В цьому можна пересвідчитися хоча б на ситуації із судовим розглядом справ про дорожні правопорушення. Мабуть, бажаючи захистити громадян від «даїшного» свавілля та хабарництва, свого часу справи про порушення Правил дорожнього руху було передано до судової юрисдикції (Див.: Про внесення змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення щодо відповідальності за порушення правил дорожнього руху: Закон України від 5 квітня 2001 р. № 2350-III // Відомості Верховної Ради України. – 2001. – № 22. – Ст. 107.). Проте наслідки такого рішення були не дуже втішні, адже суди неспроможні належним чином розглядати масив справ, кількість яких обчислюється мільйонами.
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