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Україна перебуває на етапі формування нового 
формату відносин між державою та громадянами. 
Після значних потрясінь, що випали на долю Укра-
їни, почався новий етап розбудови Української дер-
жави, в якій кожен має відчувати себе громадянином, 
якого цінують і поважають, інтереси якого врахову-
ються, для того щоб стаття 3 Конституції України 
була не лише декларативною нормою, а й чинною та 
якнайповніше впровадженою в життя.

Саме тому подальшого наукового дослідження 
потребує правове врегулювання відносин між ор-
ганами державної влади, органами місцевого само-
врядування та громадянами, а особливу увагу слід 
приділити перегляду підходів до надання адміністра-
тивних послуг населенню з урахуванням позитив-
ного досвіду країн Європейського Союзу (далі – ЄС).  
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Незважаючи на те, що після здобуття 
незалежності в Україні почала роз-
виватися концепція «публічносер-
вісної» держави та відбулися значні 
зміни в цьому напрямку, на сучас-
ному етапі формат відносин «дер-
жава-громадянин» має трансформу-
ватися більш кардинально та рішуче, 
з метою досягнення відповідності 
українського законодавства європей-
ським стандартам публічної адміні-
страції. 

В українській адміністративно-
правовій науці дослідженням інсти-
туту адміністративних послуг займа-
лися В. Авер’янов, К. Афанасьєв,  
Ю. Битяк, О. Бандурка, В. Бесчаст-
ний, І. Голосніченко, С. Дембіцька, 
С. Ківалов, А. Комзюк, Т. Коломо-
єць, І. Коліушко, О. Кузьменко, Є. Ку-
рінний, Г. Писаренко, В. Тимощук, 
К. Химичук та інші. Серед зарубіж-
них науковців, що здійснювали до-
слідження у сфері публічних послуг, 
варто назвати таких, як П. Біркін-
шоу, В. Браун, Д. Гайфорд, В. Вайс, 
В. Кемпен, М. Кларк, Ф. Котлер,  
О. Майер, A. Матеї, Л. Матеї, Р. Міл-
лер, Р. Мердик, К. Пейтман, Р. Ро-
лінгс, М. Сеневіратн, Р. Сірден,  
Дж. Стюарт, К. Фрідман, Р. Форрест, 
Е. Форстхофф, Л. Фуллер, Х. Хайнце, 
Х. Харріс, Х. Ціммерманн, Ф. Шнапп 
та ін.

Незважаючи на те, що досліджен-
ням адміністративних послуг займа-
лися чимало вітчизняних науковців, 
окрему увагу варто присвятити пи-
танню інтеграції та гармонізації укра-
їнського законодавства відповідно до 
європейських стандартів. Таким чи-
ном, більш детального та комплек-
сного дослідження потребує питання 

надання адміністративних послуг  
в європейській адміністративно-пра-
вовій доктрині, що не знайшло свого 
відбиття у працях вітчизняних нау-
ковців останніх років.

Основна мета публікації поля-
гає в дослідженні теоретичних засад 
надання адміністративних послуг у 
країнах ЄС та обґрунтуванні необ-
хідності застосування позитивного 
досвіду зазначених країн в україн-
ській правотворчій та правозастосов-
ній практиці.

Завданнями цієї статті є дослі-
дження основних напрямків євро-
пейської адміністративно-правової 
доктрини щодо надання послуг ад-
міністративними органами; узагаль-
нення проблем понятійного апарату 
та правової природи послуг, що на-
даються зазначеними органами; ви-
вчення особливостей розвитку теорії 
надання послуг органами публічної 
адміністрації; обґрунтування необ-
хідності застосування зарубіжного 
досвіду в українській практиці на-
дання адміністративних послуг.

Як зазначав В. Авер’янов, «ефек-
тивне і вільне здійснення прав лю-
дини, формування системи вико-
навчої влади, яка стане близькою до 
потреб і запитів людей, а головним 
пріоритетом її діяльності стане слу-
жіння народові та національним ін-
тересам є одними з головних ознак 
демократичного суспільства і право-
вої держави» [1, с. 125].

Основним завданням формування 
публічної адміністрації в Україні за 
європейським зразком є вироблення 
принципу служіння держави грома-
дянам. Кожен громадянин, що звер-
тається до органу публічної адміні-
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страції, не є прохачем, а клієнтом, і 
будь-яке звернення особи не може 
розцінюватися як обтяжливе для ор-
гану публічної адміністрації чи його 
посадової особи.

Разом із трансформацією вітчиз-
няного адміністративного права по-
чав формуватися якісно новий ін-
ститут адміністративних послуг. 
Зважаючи на те, що принципи і під-
ходи до правового регулювання ін-
ституту адміністративних послуг по-
чали запозичуватися із зарубіжного 
досвіду, зокрема західноєвропей-
ського, подальше його формування  
й удосконалення має відбуватися саме 
з урахуванням кращих прикладів 
упровадження надання адміністра-
тивних послуг населенню в західно-
європейських країнах і з урахуванням 
специфіки вітчизняної практики пра-
возастосування і захисту прав та ін-
тересів громадян. 

Зазвичай в адміністративно-пра-
вовій доктрині країн ЄС не виділяють 
окремого правового інституту адмі-
ністративних послуг. Науковці дер-
жав-членів ЄС для позначення вка-
заного явища оперують поняттями 
«public services» (публічні послуги), 
«services of general interest» (послуги, 
що становлять загальний інтерес), 
«services of general economic interest» 
(послуги, що становлять загальний 
економічний інтерес), «services for 
citizens» (послуги для громадян), до 
яких окрім інших публічних включа-
ють послуги, що в Україні відносять 
до адміністративних послуг.

Реформування системи надання 
послуг органами державної влади в 
країнах ЄС відбувалося з урахуван-
ням особливостей кожної держави-

члена, проте внаслідок узагальнення 
можна виділити кілька основних ета-
пів формування теорії публічних по-
слуг у європейській адміністративно-
правовій доктрині. 

Перший етап характеризується 
розумінням державного управління 
як зобов’язального владного впливу 
на громадян. Проте, уже починаючи 
з другої половини ХХ століття, зна-
чного розвитку здобуває теорія по-
зитивного державного управління та 
розвивається концепція «соціальної 
держави», відповідно до якої держава 
бере на себе більшість функцій щодо 
забезпечення належного рівня життє-
діяльності населення, у зв’язку з чим 
виникають нові форми діяльності ор-
ганів державної влади та нові спо-
соби захисту порушених прав гро-
мадян, а саме розвивається сфера 
надання публічних послуг. 

Сучасний період характеризу-
ється, окрім особливого впливу над-
національного законодавства та гло-
балізації адміністративного права у 
рамках ЄС, також зміною ролі дер-
жави в забезпеченні належного рівня 
надання публічних послуг. Фактично 
впроваджується теорія гарантування 
державою належного рівня якості 
публічних послуг, що в переважній 
більшості надаються суб’єктами при-
ватного сектору. Відбувається прива-
тизація функцій держави та часткова 
передача їх для здійснення приватним 
суб’єктам особливо у тих сферах, де 
це справляє найефективніший вплив, 
натомість за органами державної 
влади залишаються функції контр-
олю за діяльністю таких суб’єктів та 
можливість вплинути на форми і ме-
тоди їх діяльності.
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Досліджуючи теоретичні засади 
надання адміністративних послуг, 
варто звернути увагу на підходи до 
визначення поняття адміністратив-
них послуг, їх правової природи в єв-
ропейській адміністративно-правовій 
доктрині.

Як зазначає В. Тимощук, «в ан-
глійській мові для позначення кате-
горії публічних послуг вживається 
термін public services. Але через осо-
бливості категорійного апарату за-
значений термін було перекладено як 
«державні послуги» [2, c. 117]. 

Європейський досвід реалізації те-
орії публічних послуг пішов дещо ін-
шим шляхом, ніж вітчизняний. У зміст 
поняття «public services» європейські 
вчені вкладають ширше значення, ніж 
в українській доктрині вкладається в 
поняття «адміністративні послуги», 
тобто публічні послуги в європей-
ському законодавстві – це будь-які по-
слуги, надання яких становить публіч-
ний (загальний) інтерес.

Л. Шереметьєва та І. Беца зазнача-
ють, що «якщо звернутися до досвіду 
Європейського Союзу у справі дефі-
ніцій, то термін public service (ана-
логічний українському терміну дер-
жавна послуга) має принаймні два 
значення, які між собою майже не 
перетинаються: 1) «державна по-
слуга» й «державне обслугову-
вання», та 2) «державна служба» [3].

Окрім того, як зазначалося, в єв-
ропейському законодавстві викорис-
товується поняття «services of general 
interest», тобто послуги, що станов-
лять загальний інтерес, зокрема Єв-
ропейською комісією затверджено 
Стандарти якості послуг, що ста-
новлять загальний інтерес в Європі  

(«A Quality Framework for Services of 
General Interest in Europe») [4]. У за-
значеному документі проведено роз-
межування суміжних понять, які ви-
користовуються в європейському 
законодавстві для позначення сфери 
публічних послуг. 

Так, використовується поняття 
«послуги, що становлять загальний 
інтерес» (Services of general interest 
(SGI)), що визначаються як такі, що 
надаються органами публічної влади 
держав-членів для задоволення за-
гального інтересу, що є предме-
том спеціальних публічносервісних 
зобов’язань. Цей термін охоплює по-
слуги, що стосуються економічних 
та неекономічних інтересів, проте 
останні не підлягають під правове ре-
гулювання законодавства ЄС. «По-
слуги, що становлять загальний еко-
номічний інтерес» є господарською 
діяльністю, яка здійснюється для до-
сягнення результатів загального сус-
пільного блага, яка не буде здійсню-
ватися (або буде здійснюватися за 
різних умов з точки зору якості, без-
пеки, доступності тощо) на ринку без 
державного втручання. 

Також в європейському законодав-
стві використовується поняття «соці-
альні послуги, що становлять загаль-
ний інтерес» (Social services of general 
interest (SSGI)), до яких належать 
системи соціального забезпечення, 
які охоплюють основні ризики, що 
можуть мати місце протягом життя, а 
також низка інших важливих послуг, 
що надаються безпосередньо особі та 
відіграють превентивну роль.

Поняття послуг у публічному сек-
торі Л. Матеї визначає як «низку угод 
між споживачем і постачальником 
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цих послуг, що охоплює дуже різно-
манітні сфери, напрямки і продукти, 
та має місце у відносинах спеціаль-
ного типу між їх учасниками» [5].

Природа такого особливого типу 
відносин, що мають місце при наданні 
публічних послуг, розкривається че-
рез вимогу забезпечення п’яти осно-
вних аспектів участі споживачів, се-
ред яких у зарубіжній юридичній 
літературі виділяються такі:

1) «інформація – забезпечення спо-
живачів інформацією, що стосується 
видів послуг, які будуть надаватися;

2) консультації – уведення спо-
живача в процес прийняття рішень 
і забезпечення можливості діалогу  
з суб’єктом надання послуг, однак 
кінцеві рішення приймаються адмі-
ністрацією або суб’єктом надання 
послуг;

3) партнерство – надання права 
споживачу послуг брати участь у про-
цесі прийняття рішень;

4) делегування – споживач може 
приймати проміжні рішення, але в 
певному контексті, установленому 
адміністрацією або суб’єктом на-
дання послуг;

5) контроль – установлення та за-
безпечення споживачеві можливості 
подавати скарги на всі рішення орга-
нів публічної адміністрації» [5]. 

В європейській адміністративно-
правовій доктрині зазначається, що 
«розмежування між публічними по-
слугами і послугами, що надаються 
приватним сектором, стає менш зна-
чним. Це частково пов’язано із при-
ватизацією функцій підприємств і 
комунальних установ, що належали 
раніше до державного сектору. До 
того ж органи державної влади на 

сьогодні передають за контрактами 
багато функцій приватному сектору. 
Існує думка, що завданням приватних 
організацій, які надають послуги, є 
виконання основної функції, необхід-
ної для сприяння економічному та со-
ціальному благополуччю, включаючи 
приватний сектор із сильним публіч-
ним елементом» [6, с. 70].

Окрему увагу в цьому аспекті слід 
звернути на проблему перерозподілу 
функцій органів публічної адміні-
страції з центрального рівня на міс-
цевий. Так, має бути зменшена кіль-
кість адміністративних послуг, що 
надаються центральними органами 
виконавчої влади, більшість адміні-
стративних послуг має надаватися на 
найбільш наближеному до населення 
рівні, а саме органами місцевого са-
моврядування.

Збільшення самостійності органів 
місцевого самоврядування, зокрема і 
щодо надання публічних послуг насе-
ленню, відстоюється в європейському 
правовому просторі, зокрема в Євро-
пейській хартії місцевого самовря-
дування, що ратифікована Законом 
України № 452/97-ВР від 15 липня 
1997 року [7], Рамковій рекоменда-
ції Ради Європи про регіональну де-
мократію від 17 листопада 2009 [8], 
Рекомендації Ради Європи про фінан-
сові ресурси органів місцевої влади 
та їхні обов’язки: тест на субсидіар-
ність № 79 (2000) [9] та ін.

Зважаючи на те, що забезпечення 
відповідного рівня якості надання 
адміністративних послуг на всій те-
риторії держави є важливим завдан-
ням органів державної влади, право-
вому регулюванню зазначеної сфери 
в європейському правовому просторі 
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приділяється значна увага. Так, Р. Сір-
ден зазначає, що у французькій док-
трині адміністративного права «пу-
блічні послуги поділяють на так звані 
адміністративні публічні послуги, 
надання яких регулюється нормами 
публічного права, та економічні пу-
блічні послуги, що регулюються нор-
мами приватного права» [10]. 

Таким чином, розглядаючи пи-
тання надання адміністративних по-
слуг у країнах ЄС, насамперед слід 
звернути увагу на правове регулю-
вання надання таких послуг, зокрема 
тих, що аналогічні змісту поняття 
«адміністративні послуги» в україн-
ському законодавстві. Тобто це по-
слуги органів публічної адміністрації, 
що є результатом здійснення владних 
повноважень суб’єкта надання такої 
послуги та стосуються таких публіч-
них сфер, як ліцензування, реєстра-
ція, надання дозволів тощо.

М. Сеневірат (Seneviratne) зазна-
чає, що основними рисами, якими 
характеризуються публічні послуги, 
є такі: «надання публічних послуг 
часто є природною монополією. За-
звичай у відносинах щодо надання 
цих послуг громадяни не можуть ви-
брати альтернативного суб’єкта їх на-
дання. Це означає, що часто виникає 
ситуація нерівного статусу між сто-
ронами у відносинах щодо надання 
публічних послуг, що може потяг-
нути за собою порушення прав одер-
жувачів послуг. У разі, коли можли-
вість вибору надавача послуг значно 
обмежена, споживач не може відмо-
витися від отримання послуги, якщо 
не задоволений результатом її на-
дання. Зазначена обмеженість ви-
бору означає, що має бути знайдено 

інший механізм для споживачів для 
вираження невдоволення якістю на-
даваних послуг. Зазначений меха-
нізм для споживачів називається 
скаргою» [6, с. 70]. 

В європейській адміністративно-
правовій доктрині дослідженню про-
блеми оскарження адміністративних 
актів органів публічної адміністра-
ції, що є результатами надання адмі-
ністративних послуг, приділяється 
значна увага, оскільки вдосконалення 
механізму оскарження одночасно по-
стає засобом захисту прав та інтере-
сів приватних осіб і засобом підви-
щення якості надаваних послуг. 

Окремою рисою адміністративних 
послуг, яку виділяють в європейській 
адміністративно-правовій доктрині, є 
те, що «вони надаються відповідно до 
законодавчо встановленого обов’язку 
чи повноважень, а не як результат 
укладеної комерційної угоди. Незва-
жаючи на те, що певні аспекти на-
дання зазначених послуг є предметом 
чітко встановлених правил, більшість 
із них належить до дискреційних по-
вноважень органів публічної адміні-
страції» [6, с. 71].  

Відповідно важливим аспектом 
досліджень зарубіжних науковців є 
дискреційний розсуд суб’єктів на-
дання публічних, зокрема адміністра-
тивних, послуг. Причинами зростання 
ролі дискреційного розсуду прийнято 
вважати підвищення складності від-
носин у сучасному суспільстві, зрос-
тання рівня залежності якості нада-
ваних послуг від спеціальних знань у 
сфері науки та техніки. Крім того еле-
мент розсуду присутній в будь-якій 
сфері прийняття рішень, зважаючи на 
різноманітність життєвих обставин 
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і неможливість передбачити всі ви-
падки в законодавчих актах.

Також причиною підвищення ролі 
дискреційного розсуду у сфері пуб- 
лічних послуг є те, що органи пу-
блічної адміністрації, приймаючи 
відповідні рішення, зокрема нада-
ючи дозволи чи ліцензії, розпоряджа-
ються обмеженими ресурсами. Від-
повідно, як зазначає Л. Фуллер, «такі 
рішення органів публічної адміні-
страції набувають характеристики 
поліцентричності, тобто вирішують 
низку взаємопов’язаних питань» [11,  
c. 395]. Наприклад, якщо органом 
державної влади видається дозвіл на 
використання надр одному суб’єкту 
господарювання, то це обмежує 
право інших суб’єктів господарю-
вання на користування зазначеними 
благами. Питання «справедливості» в 
цих ситуаціях не може бути відобра-
жено лише в положеннях законодав-
чих актів.

За результатами проведеного дослі-
дження варто зробити такі висновки: 

1. Основними рисами адміністра-
тивних послуг, що виділяються вче-
ними більшості держав-членів ЄС, є 
такі: надання публічних послуг є мо-
нополією органів державної чи міс-
цевої влади; послуги надаються у 
зв’язку з установленими обов’язками 
чи повноваженнями, а не на підставі 
комерційної угоди; вирішення пи-
тання щодо надання чи відмови в на-
данні індивідуальної послуги нале-
жить до дискреційних повноважень 
суб’єкта надання; законодавчо забез-
печена можливість оскарження адмі-
ністративного акта, що видається за 
результатами розгляду заяви про на-
дання послуги.

2. В європейській адміністра-
тивно-правовій доктрині поняття ад-
міністративних послуг не зустріча-
ється і навіть дослідженню змісту 
самого поняття публічних послуг 
чи послуг загального інтересу при-
діляється небагато уваги. Натомість 
основна увага європейських науков-
ців зосереджується не на дослідженні 
поняття публічної послуги, а на реа-
лізації завдань і функцій органів пу-
блічної адміністрації у сфері обслуго-
вування громадян (позитивній сфері 
державного управління). 

3. Значну увагу європейських до-
слідників присвячено таким аспектам 
досліджуваного правого явища: удо-
сконаленню правового регулювання 
адміністративної процедури надання 
публічних послуг; захисту прав гро-
мадян у відносинах з органами пуб- 
лічної адміністрації; використанню 
досягнень теорії публічного менедж-
менту в повсякденній практиці органів 
публічної адміністрації; дослідженню 
підвищення рівня якості послуг, що 
надаються в публічній сфері; модерні-
зації форм надання зазначених послуг, 
зокрема вдосконаленню електронної 
форми; вивченню проблем децентра-
лізації та деконцентрації у сфері на-
дання публічних послуг.

4. Зважаючи на те, що теорія на-
дання публічних послуг у західноєв-
ропейських країнах має тривалішу 
історію та є значно розвиненішою 
за вітчизняну, відповідно, формуючи 
напрямки розвитку вчення про ад-
міністративні послуги, варто враху-
вати основні європейські тенденції 
його розвитку з метою модернізації 
української доктрини надання ад-
міністративних послуг та інтеграції  
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вітчизняного законодавства до зако-
нодавства ЄС. 

Таким чином, додаткового дослі-
дження у сфері надання адміністра-
тивних послуг потребують проблеми: 

– уніфікації правового регулю-
вання адміністративних процедур 
шляхом прийняття Адміністратив-
ного процедурного кодексу України; 

– розвитку теорії адміністратив-
них актів, приведення відповідно до 
європейського досвіду вимог щодо 
прийняття, внесення змін, скасування 
та можливості оскарження індивіду-
альних адміністративних актів, що є 
результатами надання адміністратив-
них послуг; 

– подальшого дослідження ролі 
дискреційного розсуду суб’єктів на-
дання адміністративних послуг та об-
меження можливостей зловживання 
повноваженнями при їх реалізації;

– співвідношення повноважень 
органів місцевого самоврядування 
у сфері адміністративних послуг і 
централізованого правового регулю-
вання, обґрунтування збільшення по-
вноважень органів місцевого само-
врядування в зазначеній сфері.
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