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ВСТУП

Актуальність теми дослідження. Положення Конституції України, які визнають найвищою соціальною цінністю людину, її життя, здоров’я, честь і гідність, недоторканність і безпеку, значною мірою визначають спрямування сучасних процесів розбудови в Україні демократичної правової держави. В умовах сьогодення йде активна робота щодо вдосконалення законодавства, приведення його у відповідність з міжнародними стандартами, відпрацювання належних механізмів взаємодії держави, її органів з громадянами. Дієвість цього механізму безумовно залежить від рівня правової регламентації такої важливої сфери правового регулювання, якою є сфера адміністративного процесу. Належна реалізація в цій сфері прав і свобод громадян, дотримання балансу між інтересами конкретної людини і держави вимагає чіткого регулювання правового статусу всіх суб’єктів адміністративно-процесуальної діяльності. При цьому однією із найважливіших є проблема вдосконалення юридичних гарантій забезпечення і реалізації прав та свобод громадян в їх відносинах з органами держави. Особливе місце в юридичному механізмі забезпечення прав і свобод громадян у сфері адміністративного процесу займає прокуратура. Протягом десятиріч ця важлива державна інституція була й залишається дієвим важелем дотримання законності в діяльності органів виконавчої влади, посадових осіб всіх рівнів, забезпечення правової захищеності громадян і налагодження належного функціонування всіх ланок органів виконавчої влади. Практика свідчить, що сьогодні порушення прав і свобод громадян у сфері адміністративного процесу є явищем досить розповсюдженим. При цьому одним із ефективних засобів боротьби з такого роду порушеннями є діяльність органів прокуратури. Значною мірою ця обставина обумовлює актуальність питань, пов’язаних з визначенням у межах чинного законодавства України організаційних та процесуальних засад функціонування органів прокуратури, реалізації її повноважень у сфері адміністративного процесу.
Актуальність проблеми обумовлена також необхідністю проведення відповідних науково-теоретичних досліджень правового становища прокурора як суб’єкта адміністративного процесу, оскільки в сучасній юридичній літературі це питання дотепер не досліджувалось. Ось чому виникає потреба в комплексному дослідженні і теоретичному узагальненні питань діяльності прокуратури в сфері адміністративного процесу, розробка яких є одним із перспективних напрямків дослідження проблем адміністративного процесу в цілому і, певною мірою, має міждисциплінарне значення, оскільки пов’язано з проблемами науки прокурорського нагляду, інших галузевих юридичних наук, зокрема – цивільного та господарського процесів. Від вирішення цих питань певною мірою залежить і реалізація адміністративно-правової реформи в Україні. Вказані обставини і зумовлюють актуальність дисертаційного дослідження.
Зв’язок з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційне дослідження виконано відповідно до п. 1.11 Пріоритетних напрямків фундаментальних та прикладних досліджень навчальних закладів та науково-дослідних установ МВС України на період 2002–2005 рр., затверджених наказом МВС України № 635 від 30 червня 2002 р., та п. 2.1 Головних напрямків наукових досліджень Національного університету внутрішніх справ МВС України на 2001–2005 рр., схвалених вченою радою Національного університету внутрішніх справ 23 березня 2001 р., протокол № 3. Тема дисертації затверджена вченою радою Національного університету внутрішніх справ 29.10.2004 року, протокол № 9.
Мета і завдання дослідження. Мета дисертаційного дослідження полягає у тому, щоб на основі аналізу теоретичних напрацювань вчених різних галузей права, насамперед, адміністративного, а також чинного законодавства України, узагальнення практики його реалізації визначити сутність, зміст та особливості правового регулювання діяльності прокурора як суб’єкта адміністративного процесу, виявити особливості правовідносин, пов’язаних з його участю у відповідних адміністративних провадженнях, виробити пропозиції та рекомендації щодо усунення недоліків у правовому регулюванні, вдосконалення чинного законодавства. 

Зазначена мета дослідження зумовила постановку та розв’язання наступних завдань:

· усвідомлення суті, поняття та загальної структури адміністративного процесу як складного правового явища;

· дослідження значення і ролі прокурорського нагляду в роботі щодо забезпечення законності в діяльності органів держави, місця органів прокуратури в системі державного механізму;

· здійснення наукового аналізу функцій прокуратури в адміністративно-процесуальній сфері;

· визначення місця прокурора в системі суб’єктів адміністративного процесу;

· вивчення механізму і особливостей участі прокурора як суб’єкта окремих адміністративних проваджень та реалізації функції представництва інтересів громадянина і держави в адміністративному процесі.

Об’єктом дослідження є адміністративно-правові та адміністративно-процесуальні відносини, пов’язані з участю прокурора в адміністративному процесі, його роллю у забезпеченні законності в діяльності органів виконавчої влади.
Предмет дослідження становлять теоретико-методологічні та організаційно-правові засади діяльності прокурора в сфері адміністративного процесу.

Методологічна та теоретична основа дисертації. В основу методології дослідження покладено сукупність методів і прийомів наукового пізнання. Головним з них виступає загальнонауковий, діалектичний метод пізнання, що дає змогу досліджувати проблеми в єдності їх соціального змісту і юридичної форми, здійснювати системний аналіз правових аспектів у сфері, що є предметом дослідження. Поряд з цим використовувався весь комплекс загальнообов’язкових і спеціальних методів дослідження, які знаходять широке застосування в сучасній правовій науці.

У роботі використано формально-логічний, системно-структурний, порівняльно-правовий та історичний методи дослідження. На їх основі досліджувались: поняття та сутність адміністративного процесу; місце і роль органів прокуратури в механізмі держави та забезпеченні законності в сфері адміністративного процесу; особливості реалізації функцій прокуратури в цій сфері; визначення місця прокурора в системі суб’єктів процесу та особливості правового регулювання його участі в окремих адміністративних провадженнях. Зроблені висновки та пропозиції ґрунтуються на вимогах формальної логіки з урахуванням визначеності, несуперечності, послідовності і обґрунтованості її силогізмів в рамках понятійного апарату правової науки.

Поряд з працями з адміністративного права і процесу дисертант використовував наукові розробки з філософії, загальної теорії права, теорії управління, конституційного права, судоустрою та прокурорського нагляду, окремі положення цивільно-процесуального права, інших галузевих правових наук, зокрема праці вітчизняних та зарубіжних учених: В.Б. Авер’янова, С.С. Алексєєва, О.М. Бандурки, Д.М. Бахраха, В.В. Гаврилова, І.А. Галагана, А.П. Гетьмана, В.М. Горшеньова, Ю.М. Грошевого, Л.М. Давиденка, В.В. Долежана, Л.В. Коваля, Ю.М. Козлова, М.Косюти, В.А. Лорії, М.І. Матузова, М.І. Мичка, В.І. Новосьолова, М.В. Руденка, Н.Г. Саліщевої, В.Ф. Сіренка, В.Д. Сорокіна, В.Я. Тація, М.М. Тищенка, О.Б. Черв’якової, О.М. Якуби та інших.

При підготовці дисертаційного дослідження також використовувались праці вчених-правознавців кінця XIX – початку XX століття, зокрема, В.І. Веретеннікова, А. Градовського, М.Д. Загряцького, Р. Ієринга, А.Ф. Коні, М.М. Коркунова, М.В. Муравйова. 

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що дисертація є першим у вітчизняній юридичній науці комплексним дослідженням, присвяченим аналізу проблем правового статусу прокурора в адміністративному процесі. У результаті проведеного дослідження сформульовано низку наукових положень та висновків, запропонованих особисто здобувачем. Основні з них такі: 

– поглиблено правовий аналіз сутності та значення адміністративно-процесуального регулювання взаємодії громадян та органів держави, їх посадових осіб під кутом зору необхідності подальшого вдосконалення адміністративно-процесуального статусу всіх суб’єктів процесуальної діяльності;

– удосконалено основні підходи до розгляду структури адміністративного процесу, системи адміністративних проваджень, наголошено про необхідність відокремлення такого виду провадження, як провадження щодо здійснення наглядових повноважень органами прокуратури; 
– набуло подальшого розвитку питання про місце і роль органів прокуратури в механізмі держави. Обґрунтовується позиція про особливе місце органів прокуратури в державному механізмі;

– вдосконалено підхід до з’ясування функцій прокуратури в сфері адміністративного процесу, подано їх авторське визначення, обґрунтовується позиція щодо необхідності реалізації в діяльності прокуратури функції нагляду за дотриманням і застосуванням законів у сфері взаємовідносин громадян з органами держави;

– подальшого розвитку набуло дослідження питань, які торкаються місця та ролі прокурора в системі суб’єктів адміністративного процесу, проаналізовано форми участі прокурора в процесі, запропоновано авторське визначення понять державного інтересу та прокурора як особливого суб’єкта адміністративного процесу;

– дістали подальшого розвитку питання участі прокурора в основних провадженнях, які входять до структури адміністративного процесу, а саме: у провадженні про адміністративні правопорушення, дисциплінарному провадженні, провадженні по зверненнях громадян; 

– вперше розглянуті питання реалізації функції представництва прокуратурою інтересів громадян і держави в адміністративному процесі, яка пов’язуються з введенням у судову систему України адміністративних судів;

– сформульовані та обґрунтовані пропозиції щодо удосконалення чинного адміністративно-процесуального законодавства та законодавства, яке регулює діяльність органів прокуратури.

Практичне значення одержаних результатів полягає у тому, що вони становлять як науково-теоретичний, так і практичний інтерес: 

– у сфері науково-дослідної діяльності – основні положення дослідження можуть бути використані для подальшої розробки проблем адміністративного процесу, правового статусу його суб’єктів, зокрема прокурора;

– у правотворчості – в результаті проведеного дослідження сформульовані пропозиції щодо вдосконалення чинного законодавства, яке регулює питання правового статусу прокурора та інших суб’єктів адміністративного процесу;

– у правозастосовчій діяльності – використання одержаних результатів дозволить удосконалити практичну діяльність прокурорів у сфері адміністративного процесу та практику розгляду відповідними органами та їх посадовими особами конкретних адміністративних справ;

– у навчальному процесі – матеріали дисертаційного дослідження можуть використовуватись у навчальному процесі, при читанні лекцій та під час проведення практичних занять з дисципліни «Адміністративне право України» . 
Апробація результатів дисертації. Підсумки розробки проблеми в цілому, окремі її аспекти, одержані узагальнення і висновки оприлюднені дисертантом на трьох науково-практичних конференціях, а також круглих столах та теоретичних семінарах кафедр управління в органах внутрішніх справ та адміністративного права і адміністративної діяльності Харківського національного університету внутрішніх справ МВС України. 
Публікації. Основні результати дисертаційного дослідження викладено в чотирьох статтях, опублікованих у фахових виданнях, та тезах доповідей на науково-практичних конференціях. 

Структура дисертації. Відповідно до мети, предмета дослідження дисертація складається із вступу, двох розділів, які охоплюють вісім підрозділів, висновку, списку використаних джерел (340 найменувань). Повний обсяг дисертації – 170 стор. Список використаних джерел займає 27 сторінок. 
Розділ 1
 
Правові та організаційні засади діяльності
прокуратури в сфері адміністративного процесу
1.1.  Загальна характеристика адміністративно-процесуальної 
діяльності

Процес побудови в Україні правової держави нерозривно пов’язаний з удосконаленням всіх сторін життя суспільства і в першу чергу – з удосконаленням правової бази, створенням досконалих механізмів реалізації правових норм. 

У концепції адміністративної реформи в Україні вказується, що на сучасному етапі розвитку нашого суспільства метою адміністративно-правового регулювання є встановлення і регламентація таких взаємовідносин громадян, при яких кожній людині повинно бути гарантовано реальне дотримання і охорона в сфері виконавчої влади належних їй прав і свобод, а також ефективний захист цих прав і свобод у випадках їх порушення [63, с. 45]. Уявляється, що провідну роль у досягненні цього відіграють адміністративно-процесуальні норми.

Загалом, сфера адміністративного процесу віддзеркалює той бік суспільних відносин, який найбільшою мірою забезпечує реальні взаємовідносини громадянина і держави в особі її органів. Десятки й сотні тисяч людей щоденно звертаються в державні органи для вирішення різноманітних питань, і від того, наскільки чітко ці взаємовідносини оформлені в правовому аспекті, в значній мірі залежить ефективність роботи цих органів. Чіткість адміністративно-процесуального регулювання визначає й атмосферу взаємовідносин громадян і державних органів, їх посадових осіб. Не викликає сумнівів і та обставина, що чим легше і й простіше складаються взаємовідносини громадянина і органів держави, тим спокійніше й захищеніше відчуває себе індивід, і як наслідок цього, підвищується його законослухняність, повага до держави і її органів, зростає їх авторитет [302, с. 4]. З іншого боку, конфлікти і правові суперечки, що виникають, безумовно потребують швидких та ефективних механізмів їх вирішення. З цих позицій адміністративно-процесуальна форма повинна представляти оптимальний спосіб їх доцільного й справедливого вирішення. 
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Дотримуючись логіки автора цієї концепції, інститут адміністративної відповідальності генетично однорідний з інститутами цивільної і кримінальної відповідальності [167, с. 17–21]. У такому випадку логічно припустити й однорідність процесуальних норм, що регламентують притягнення до адміністративної відповідальності з цивільним і кримінальним процесами і, як результат, виділення в структурі адміністративно-процесуального права адміністративно-деліктного процесуального права. Вважаємо, що такого роду підхід не можна визнати правильним. Дійсно, не можна заперечувати певної спільності даних видів процесів, оскільки усі вони являють собою урегульовану відповідними процесуальними нормами діяльність, зв'язану з реалізацією норм матеріального права. Однак, певні характерні риси дозволяють виділити адміністративний процес у ряді так званих «традиційних» видів процесу.

Насамперед, слід особливо підкреслити, що якщо цивільний і кримінальний процес реалізуються в такій специфічній формі державної діяльності як правосуддя, то адміністративний процес характерний для іншого виду державної діяльності – управлінської. Далі. Цивільний і кримінальний процеси – це діяльність правозастосовча, а адміністративному процесу характерно не тільки правозастосування, але й нормотворчість, наприклад, при розробці і прийнятті актів управління нормативного характеру. Не можна також не відзначити, що адміністративний процес на відміну від традиційних видів процесу забезпечує реалізацію норм матеріального права не тільки адміністративного, але й інших галузей права. Його особливість підкреслюється і характером управлінської діяльності, що носить в основному позитивний характер, тоді як цивільний (у меншій мірі) і кримінальний процес є по своїй суті юрисдикційними. Особливістю управлінської діяльності багато в чому обумовлене і значно більш широке коло суб'єктів, які здійснюють адміністративний процес. І, нарешті, розмаїтість управлінських зв'язків, різнобічність і різноманіття управлінської діяльності визначають і структуру адміністративного процесу, значне число проваджень, які його складають.

Таким чином, адміністративний процес займає своє особливе місце в ряду процесуальних форм діяльності органів держави і володіє низкою специфічних ознак, що дозволяють виділити його серед інших видів процесу.

Розглядаючи сутність адміністративно-процесуальної діяльності, не можна не звернути увагу на ще одне дискусійне питання, що має на наш погляд, концептуальне значення. Мова йде про поняття «процес» і «процедура» та їх співвідношення. Це тим більше важливо, що відмінність цих понять виступає як один з аргументів прихильників вузького, юрисдикційного розуміння процесуальної діяльності.

Відзначимо, що значна увага цьому питанню приділялася А.П. Гетьманом, що виділив три основних підходи до розуміння даних категорій. Висловлені ним судження представляються нам абсолютно правильними. Так, торкаючись судження про те, що об'єднання понять «процес» і «процедура» знецінює, знекровлює і вихолощує перше з них, що склалося історично і прийняте в законодавстві, практиці й у науці [121, с. 121, 124–125], А.П. Гетьман резонно зауважує, що незрозуміло, на якій підставі вкладений В.А. Тарасовою у поняття «процес» зміст вважається єдино вірним і саме він використовується тим же законодавством, практикою і наукою. Також залишається нез’ясованим, чому варто вважати, що об'єднання цих понять збіднює, а не навпаки збагачує, сприяє набуттю нових якісних граней його змістовної характеристики [292, с. 112–113; 76, с. 123].

Аналізуючи позицію В.М. Протасова, який трактує процес як різновид правових процедур [245, с. 30, 39, 62], А.П. Гетьман відзначає, що введення в юридичну термінологію відповідного категоріального апарата, використовуваного автором, здійснено не тільки без належно обґрунтованих посилок, але і не відбиває потреб юридичної науки і практики на сучасному етапі, тому що є штучним [121, с. 121, 124–125], і на наш погляд, об'єктивно не виправданим.
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Нам представляється найбільш плідним підхід до питання про класифікацію адміністративних проваджень з урахуванням їхньої функціональної ознаки. Слід зазначити, що такого роду підстава використовувалася вченими-адміністративістами для визначення системи адміністративних проваджень.
Зокрема, на думку В.А. Лорії, варто виділити наступні види проваджень: 1) по заявах і пропозиціях громадян і зверненнях організацій, посадових осіб і представників влади до органів управління про реалізацію прав, що належать їм і іншим суб'єктам у сфері управління; 2) по скаргах у сфері державного управління; 3) по комплектуванню особового складу апарата управління; 4) по правових суперечках, що виникають в діяльності органів управління, організацій, підприємств, установ; 5) по справах про заохочення в сфері державного управління; 6) по справах про застосування примусових мір у цій сфері [192, с. 123].

Трохи інакше підходить до цього питання І.А. Галаган. Ним виділяються: 1) провадження по пропозиціях і заявах громадян і зверненням організацій про реалізацію приналежних їм прав у сфері державного управління; 2) провадження по адміністративно-правових скаргах і суперечках; 3) провадження по організаційних справах в апараті державного управління; 4) провадження по справах про заохочення; 5) провадження по справах про адміністративні правопорушення; 6) провадження по справах про застосування інших примусових заходів; 7) провадження по справах про застосування дисциплінарного впливу [115, с. 38].
Відзначимо в приведених позиціях істотний, на наш погляд, недолік – недостатньо обґрунтоване об'єднання в одному провадженні декількох проваджень, що мають самостійний характер. Так, у провадженні по справах про застосування примусових заходів у сфері державного управління, власне кажучи, об'єднані ряд самостійних проваджень: по справах про адміністративні правопорушення, дисциплінарне провадження, провадження по застосуванню адміністративно-попереджувальних мір і запобіжних заходів. Зазначені провадження істотно відрізняються одне від одного за колом суб'єктів, за своєю нормативною регламентацією.

Слід відзначити і ту обставину, що зазначені точки зору знайшли своє відображення в публікаціях більш ніж двадцятилітньої давнини. Об'єктивні зміни в житті суспільства, що відбулися за цей час, у тому числі і зміни в законодавстві, внесли значні корективи в це питання. Так, ті провадження, що включалися раніше в структуру адміністративного процесу з вирішення господарських суперечок між підприємствами, установами, організаціями [182, с. 152–153], перетворилися в самостійну галузь права – господарський процес. Ці зміни одержали своє відображення й у публікаціях останніх років. Зокрема, у структурі адміністративного процесу цілком обґрунтовано виділене провадження по приватизації державного і суспільного майна [162, с. 117]. 
Зазначимо, що в ряді наукових публікацій останніх років питання, щодо структури адміністративного процесу одержали своє відображення з недостатньою повнотою. Зокрема, Ю.М. Козлов, виділяючи два різновиди проваджень – юрисдикційне і процедурне, не вказує, які конкретно провадження відносяться до першої групи, а щодо другого різновиду виділяє лише провадження по підготовці правових актів управління, ліцензійно-дозвільне і реєстраційне провадження [166, с. 181–184]. При цьому виникає питання, чому мова йде лише про провадження по підготовці актів управління, а процедура їхнього прийняття виводиться за рамки зазначеного провадження? В окремих публікаціях виділяються такі види проваджень, як розподільне [87, с. 129] і узгоджувальне [77, с. 262], однак, на жаль, автори не дають їх детальної характеристики, що ускладнює їх аналіз і оцінку з позицій можливості включення в структуру адміністративного процесу.
Найбільш близька нашому розумінню системи адміністративних проваджень позиція А.М. Бандурки і М.М. Тищенка, котрі виділяють дві великі групи проваджень – юрисдикційного і неюрисдикційного характеру. До першої групи відносяться: 1) провадження по справах про адміністративні правопорушення; 2) провадження по скаргах громадян; 3) дисциплінарне провадження. До числа неюрисдикційних проваджень відносяться: 1) провадження по відпрацьовуванню і прийняттю нормативних актів управління; 2) провадження по прийняттю індивідуальних актів управління; 3) провадження по пропозиціях і заявах громадян; 4) провадження по застосуванню адміністративно-попереджувальних мір; 5) провадження по застосуванню запобіжних заходів; 6) реєстраційно-дозвільне провадження; 7) установче провадження; 8) провадження по реалізації контрольно-наглядових повноважень; 9) виконавче провадження; 10) провадження по приватизації державного і суспільного майна; 11) провадження по земельних, екологічних, фінансово-бюджетних, податкових і інших справах; 12) діловодство [83, с. 8–9].
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Розгляд питання про основні параметри й особливості адміністративного процесу було б неповним без вказівки на дуже широку нормативну базу його регламентації. Цей аспект істотно відрізняє адміністративний процес від інших видів процесу і виступає як фактор, що в значній мірі ускладнює наглядову діяльність прокурора в цій сфері. Якщо здійснення внутрішнього і зовнішнього контролю зазвичай обмежено рамками якої-небудь конкретної галузі або сфери і, відповідно, ними ж обмежене і коло нормативно-правових актів, що потрапляють у поле зору контрольних органів, то характер наглядової діяльності прокурора об'єктивно припускає необхідність вивчення всього масиву нормативно-правових актів, що стосується питань адміністративно-процесуального регулювання. Зазначена особливість адміністративного процесу повинна обов'язково братися до уваги в ході підготовки і проведення прокурорських перевірок, оскільки рівень знання нормативного матеріалу в значній мірі забезпечує ефективність наглядової діяльності прокурора.
Характеризуючи нормативно-правову регламентацію адміністративно-процесуальної діяльності необхідно відзначити ряд важливих моментів.
По-перше, сьогодні має місце певна диспропорція в нормативно-правовій регламентації процедур юрисдикційного і неюрисдикційного характеру. Ступінь урегульованості, деталізація перших деякою мірою перевищують подібні параметри в неюрисдикційних провадженнях. 

З цих позицій важко не погодитися з В.Б. Аверьяновим, який зазначав, що «... існує нагальна потреба в серйозному відпрацюванні процесуального механізму не лише захисту, а й у цілому реалізації прав та свобод громадян у відносинах з органами виконавчої влади. Суттєвого покращення вимагають процедури не стільки адміністративно-юрисдикційної діяльності, ... а в першу чергу – процедури так званої позитивної управлінської діяльності, у процесі якої вирішується більшість питань, пов'язаних з реалізацією прав і свобод громадян» [66, с. 21]. Зміні такого становища, на наш погляд, багато в чому зможе сприяти якнайшвидше прийняття Адміністративно-процедурного кодексу України [10]. 
По-друге, для адміністративно-процесуального регулювання характерно значне число нормативних актів відомчого характеру. У цілому відомчий підхід характерний для формування значного числа процедурних правил у різних сферах діяльності управлінських структур. При цьому, як справедливо відзначалося в літературі, у певній мірі це обумовлено пережитками минулих років, коли адміністративні процедури і правила були відсутні взагалі, а норми матеріального адміністративного права застосовувалися довільно [164, с. 131; 181, с. 6] і, додамо ми, нерідко в угоду вузьковідомчим інтересам і без урахування конкретних прав і інтересів громадян. І на сьогоднішній день відомче нормотворення в адміністративно-процесуальній сфері нерідко відбиває подібну ситуацію.
По-третє, відомча нормотворчість в адміністративно-процесуальній сфері служить одним з факторів нестабільності нормативно-правових актів процесуального характеру, причому такого роду нестабільність украй негативно відбивається на правовій захищеності громадян, служить благодатним підґрунтям для проявів бюрократизму і тяганини. Важливим є і те, що ускладнення, а іноді і невиправдане спрощення процедур нерідко пов'язується з необхідністю несення громадянами невиправданих додаткових витрат.
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Ще більш широку нормативно-правову регламентацію мають інші провадження, що входять у структуру адміністративного процесу. Не вдаючись у її докладний аналіз, відзначимо, що дуже широка правова регламентація адміністративно-процесуальної діяльності створює відповідні труднощі у правозастосуванні, у практиці наглядової діяльності органів прокуратури. От чому доскональне знання діючих нормативно-правових актів у цій сфері служить важливим фактором ефективності наглядової функції прокуратури і як наслідок цього – виконанню найважливішої задачі: охороні і захисту прав, свобод і законних інтересів громадян.
1.2.  Прокурорський нагляд як важлива самостійна галузь 
державної діяльності

Необхідною умовою розвитку державності в незалежній і суверенній Україні виступає всіляке зміцнення законності і правопорядку, безкомпромісна боротьба з будь-якими порушеннями вимог законів, надійний захист прав, свобод і законних інтересів громадян.

Не викликає сумнівів, що певні негативні фактори протягом досить тривалого часу впливали на розвиток нашого суспільства і в значній мірі тепер ускладнюють процес побудови в Україні правової держави. Тим часом, орієнтація на формування і розвиток правової держави обумовлена об'єктивними потребами суспільного і політичного розвитку, цілями і задачами утвердження принципів свободи і права у всіх сферах життя суспільства і держави [243, с. 3].

Правова держава передбачає наявність і належне функціонування відповідної системи контролю за дотриманням законів. Держава завжди повинна мати відповідний вплив на розвиток основних суспільних процесів. З цією метою державні органи мають одержувати інформацію про реальний стан справ, аналізувати розвиток подій і, при необхідності, впливати на їх розвиток. Тобто, держава у властивих їй формах, використовуючи відповідні прийоми і методи, контролює і направляє розвиток суспільних відносин [140, с. 10].

Одним з найважливіших інструментів реалізації цієї важливої державної функції виступає прокуратура, що покликана стежити за виконанням, однаковим розумінням і застосуванням законів, сприяючи тим самим боротьбі з правопорушеннями [130, с. 113].

Слід зазначити, що питання здійснення прокурорського нагляду протягом значного часу привертали увагу вчених-правознавців і практиків. Не втратили вони своєї актуальності і тепер, коли діяльність органів прокуратури повинна виходити на новий, якісно більш високий рівень, обумовлений потребами сьогоднішнього дня. У значній мірі це обумовлює тенденцію осмислення накопиченого позитивного досвіду й удосконалювання законодавчих основ організації і діяльності прокуратури України, що знаходить все більший прояв в умовах сьогодення. 

Представляється, що аналіз прокурорського нагляду як самостійної галузі державної діяльності необхідно здійснювати з урахуванням історичного досвіду виникнення, розвитку і функціонування цього державного інституту.

Свого часу відомі російські вчені-правознавці вказували на необхідність узагальнення історичного і закордонного досвіду при дослідженні правових явищ. Так, Г.Ф. Шершеневич відзначав, що історичний прийом не обмежується з'ясуванням історичного розвитку національних інститутів, а й служить посібником для вивчення діючого права, котре також повинно вивчатися в порівнянні [324, с. 8], а знання іноземного законодавства визначалися А.А. Юшкевичем як найважливіший аспект становлення юриста [333, с. 8]. 
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4) країни, де прокуратури або її прямого аналога взагалі немає.
До першої групи країн відносяться, зокрема, США, Франція, Німеччина, Польща, Румунія, Естонія. До другої групи країн – Болгарія, Литва, Іспанія. До третьої групи можна віднести значне число колишніх республік СРСР, а також Китайську Народну Республіку, В'єтнам, КНДР. 

Як приклад країни, де прокуратура як особливий інститут не існує, виступає Великобританія [143, с. 5–7].

У США прокуратура виступає за назвою так званої атторнейської служби, що звичайно називають прокуратурою, а самих атторнеїв – прокурорами. У системі прокуратури США виділяється кілька рівнів – федеральний, рівень штату і місцевий. Функції прокуратури зводяться до того, що прокурори виступають як консультанти органів влади з юридичних питань, представляють ці органи в судах і здійснюють кримінальне переслідування. Найбільш чітко задачі прокуратури проглядаються в її функціях. Наприклад, до функцій окружного прокурора відносяться: виконання обов'язків, встановлених законами штату стосовно порушення позову і ведення судової справи по всіх кримінальних переслідуваннях; забезпечення загальних служб і служби «підтримки» ; надання необхідної допомоги і консультування родин, важко потерпілих у результаті кримінальних злочинів, надання допомоги жертвам і свідкам кримінальних злочинів, що входять у категорію сексуальних злочинів щодо дітей, злочинів у родинах і т.і.; участь у розгляді судових справ з порушень правил дорожнього руху чи інших транспортних порушень, дрібних порушень; розслідування насильницьких злочинів, сексуальних злочинів, кримінальних справ, зв'язаних з організованою злочинністю і наркобізнесом, справ по поганому поводженню з дітьми, а також злочинів у сфері бізнесу, промисловості і фінансів; складання і представлення петицій неповнолітніх [133, с. 27–31].

Таким чином, для прокуратури США характерно не тільки здійснення кримінального переслідування як основної функції, але й елементи наглядової функції, які більшою мірою пов'язані з дотриманням прав і свобод людини. 

У Франції прокуратура підкоряється Міністерству юстиції, що не виключає незалежності прокурорів у ході судових засідань. Прокурор порушує кримінальне переслідування, підтримує обвинувачення в суді, здійснює контроль за попереднім слідством, агентами судової поліції. При провадженні попереднього слідства суддя багато в чому піднаглядний прокурору, який вправі давати йому вказівки, спрямовані на встановлення істини, і на будь-якій стадії вправі взяти на себе виконання слідчих функцій. Прокурор виступає як представник виконавчої влади й уповноважений як на здійснення кримінального переслідування, так і на здійснення нагляду за діями поліції, судді, що проводить слідство, а також на підтримку обвинувачення в суді [254, с. 105].

До органів виконавчої влади належить прокуратура ФРН. Вона підпорядковується міністру юстиції й в основному здійснює функції кримінального переслідування, розслідування, діючи у відповідних судах. Функція нагляду не властива прокуратурі за дуже незначними винятками. Прокурору надано право застосовувати попереднє ув’язнення і затримання, причому попереднє ув’язнення провадиться на підставі письмового наказу судді про арешт. Законом передбачена можливість розширення повноважень прокурора земельним законодавством. Варто зауважити, що законодавство передбачає повноваження прокурора не тільки в сфері кримінального переслідування, але й у цивільному судочинстві. Він вправі порушити в деяких випадках цивільну справу (позов) про визнання шлюбу недійсним; про визнання особи недієздатною; про визнання особи померлою (у випадку, коли особа раніше визнана без звістки зниклою). Таким чином, у певних випадках, на підставі заяви, перевірки прокурор вправі втручатися й у порядку нагляду, коли цього вимагає захист прав громадянина [254, с. 105].

У Польщі прокуратура підпорядковується міністру юстиції, що також здійснює функції генерального прокурора. Діяльність прокуратури регламентується Законом про прокуратуру. До числа функцій прокуратури віднесені: підготовка справ до розгляду в суді і підтримка державного обвинувачення, порушення позовів по кримінальних і цивільних справах, участь у розгляді цивільних справ, справ, зв'язаних із трудовими договорами і соціальним страхуванням, здійснення нагляду за виконанням рішень, зв'язаних з позбавленням волі. Особливий інтерес представляють положення Закону, пов'язані з участю прокурора в адміністративному процесі. Зокрема, прокурор вправі використовувати засоби, передбачені законом і спрямовані на правильне і єдине використання закону в адміністративному процесі, у справах про правопорушення. Він також вправі оскаржити в судах адміністративні рішення, що не відповідають закону, і брати участь у судових процесах по справах про відповідність закону таких рішень [26]. 
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Розглядаючи питання про місце прокуратури в системі влади, не можна не звернути уваги ще на один важливий аспект проблеми. Прокуратура являє собою дієвий інструмент здійснення державної політики як найважливіший елемент державного механізму. Поряд з цим нормальне функціонування цього механізму в значній мірі залежить від балансу кожної з влад у державі. Гадаємо, що у випадку включення прокуратури до складу однієї з влад, будь то законодавча, виконавча або судова, такого роду баланс може бути поставлений під загрозу руйнування, спричинить собою збої у функціонуванні системи стримувань і противаг і, як результат – негативно позначиться на функціонуванні державного механізму в цілому. От чому найбільш плідною й обґрунтованою нам видається позиція В.Я. Тація і Ю.М. Грошевого, які визначають місце прокуратури в структурі контрольно-наглядової галузі влади [294, с. 27–33; 128, с. 3–9; 129, с. 29–34]. Приведена ними аргументація виглядає найбільш переконливо серед широкого кола міркувань з цього питання. Зокрема, відзначається, що в будь-якій державі є універсальна контрольна (наглядова) функція, яка випливає із суті публічності державної влади і реалізується особливою галуззю влади – контрольної (наглядової), що на конституційному рівні має на меті охорону Конституції і забезпечує з одного боку, відповідність законодавчих і інших нормативних актів Конституції і конституційних законів, а з іншого боку – верховенство права у всій юридичній практиці і правозастосовчій діяльності органів виконавчої влади, дотримання прав громадян. Специфіка діяльності органів такого роду повинна полягати в тому, що вона носить комплексний характер і здійснюється однопрофільними органами, що мають різні функції в охороні Конституції, але при цьому об'єднані загальною цільовою настановою. Підкреслюється, що ці органи незалежні в здійсненні своїх функцій, підкоряються тільки Конституції і закону [294, с. 27–28]. При цьому провідна роль у здійсненні цієї функції належить органам прокуратури [242, с. 7]. Слід також зазначити, що на наш погляд, віднесення органів прокуратури до контрольно-наглядової влади зовсім не виключає можливості тісного співробітництва з іншими гілками влади. Питання полягає лише в тому, що таке співробітництво повинно мати чіткі правові рамки і відповідно відпрацьований механізм реалізації.

Таким чином, органи прокуратури являють собою найважливішу складову частину механізму держави та посідають в ньому своє особливе місце, обумовлене необхідністю і цільовою спрямованістю контрольно-наглядової функції, і поряд з іншими органами здійснюють діяльність, спрямовану на належну реалізацію правових установлень, що регламентують життя суспільства, визначають зміст і спрямованість діяльності держави. 
1.3. Функції прокуратури в адміністративному процесі
Існування і розвиток суспільства й держави, спрямованість його діяльності на всіляке забезпечення прав і свобод людини, у першу чергу, обумовлено наявністю і належним функціонуванням численних державних структур, кожна з який виконує властиві їй функції, зв'язані з реалізацією того чи іншого напрямку державної діяльності і, у кінцевому рахунку, забезпечує життєдіяльність державного механізму в цілому. Представляючи собою органічну і найважливішу складову останнього, органи прокуратури виконують властиві їм функції в чіткій відповідності з їх роллю і місцем у державному механізмі. При цьому відзначимо, що на механізм держави впливають стан економічного базису, співвідношення політичних сил, функції держави [168, с. 63–64]. Тому питання про функції державних органів, у т.ч. і функції прокуратури необхідно розглядати з урахуванням з'ясування сутності самого поняття «функція», співвідношення понять функцій окремих органів держави з поняттями «політика держави» і «функції держави» .

Поняття функції (від латинського functіo – виконання, здійснення, обов'язок, коло діяльності) являє собою зовнішній прояв властивостей якого-небудь об'єкта у відповідній системі відносин, наприклад, функції держави в Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

Викликає сумнів і аргумент, що пов'язаний з можливою заміною наглядової функції прокуратури діяльністю численних контрольних органів. Вченими-правознавцями і практиками висловлювалися думки з цього приводу. Насамперед це торкається питання чи зможе замінити прокуратуру в цьому напрямку діяльності який-небудь інший орган? Усі нововведення мають бути насамперед випробувані практикою, а створення нової системи контрольних органів потребує дуже значних матеріальних витрат [158, с. 33]. До сьогодні залишається незрозумілим, у які терміни система цих органів може бути створена і що це будуть за органи. Крім того, очевидна і необхідність нагляду за дотриманням законів у діяльності самих контрольних органів [113, с. 31–32]. При вирішенні питання щодо функції нагляду прокуратури за дотриманням і застосуванням законів необхідно враховувати, що контроль по своїй суті повинен бути суворим, оперативним і діючим. Якщо цей контроль передати контрольним органам, то оперативність і дієвість реагування істотно зменшаться. У значній мірі це обумовлено спеціалізацією кожного з державних органів контролю. При цьому повноваження кожного органа обмежені його функціональними обов'язками, і навіть якщо в ході перевірки будуть виявлені порушення нормативних актів різних галузей права, правових засад для їхнього усунення вони мати не будуть [288, с. 41]. 

У концептуальному аспекті, як відзначає В. Тертишник: «Характерна відмінність прокурорського нагляду від контролю за законністю, що здійснюється органами влади та управління, полягає в тому, що по-перше, прокурор не підкоряється відомству, у межах якого здійснюється нагляд, не залежить від міністерств та відомств, у підпорядкуванні яких перебувають установи, підприємства та організації, за законністю діяльності яких здійснюється нагляд. Це має робити такий нагляд дійовим, об'єктивним, неупередженим, незалежним від вказівок чиновників та адміністративного впливу. По-друге, прокурорський нагляд має всебічний, загальний, всеохоплюючий характер, може здійснюватись щодо будь-яких правовідносин або будь-яких міністерств, відомств, організацій, тобто має ознаки універсального загальнодержавного нагляду. І нарешті, прокуратура може і має здійснювати нагляд за контролюючими органами й організаціями (Контрольно-ревізійна служба, Антимонопольний комітет, санітарно-епідеміологічна служба, податкові органи, екологічні інспекції тощо). Прокуратура – єдиний уповноважений законом орган, що має здійснювати і нагляд за додержанням законодавства органами МВС, Служби безпеки, Державної митної служби, іншими державними контролюючими структурами» [297, с. 16]. Не викликає сумнівів, що здійснюючи нагляд за виконанням законів органами контролю, прокурори забезпечують законність видаваних ними правових актів, у тому числі попередження правопорушень, що стосується дотримання ними вимог законодавства, що регулює їхню діяльність, включаючи превентивну, спрямовану на припинення правопорушень, усунення обставин, що сприяють їм, а також застосування цими органами примусових заходів [70, с. 9–14; 120, с. 2–7]. Зважаючи на ці обставини, ми повністю поділяємо позицію відомого українського правознавця професора А.О. Селіванова, який зазначає, що саме з умов правової дійсності, неспроможності існуючої системи контрольних органів забезпечити дотримання законності в сфері виконавчої влади, державного управління та місцевого самоврядування, виникає об'єктивна потреба введення загального нагляду прокуратури як важливої складової функції правоохоронного і правозахисного органу, із забезпечення внутрішнього суверенітету держави [270, с. 13].
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Більш детально про особливості здійснення цих функцій буде сказано в наступних розділах роботи.

1.4. Прокурор у системі суб’єктів адміністративного процесу

Очевидно, питання про суб’єктів права є одним з найбільш важливих і складних у правовій науці, його правильне вирішення впливає на предмет правового регулювання, чітке визначення адресатів правових норм, обсяг їх прав та обов’язків. При цьому слід зазначити, що адміністративне право наділяє правосуб’єктністю велике коло учасників соціальних зв’язків, а сама система адміністративного права більш складна, ніж система суб’єктів будь-якої іншої галузі права і склад її компонентів не співпадає з компонентами інших галузевих систем [88, с. 72–75].

На думку представників теорії права, суб’єкт права виступає об’єднуючим правових засад, які беруть участь в формуванні права, прийнятті юридичних норм, створенні правових зв’язків [81, с. 14].

Результатом дії права як соціального і державного інституту виступають правовідносини. Вони не можуть існувати незалежно від юридичних норм [295, с. 388]. У свою чергу, правові норми регулюють поведінку учасників суспільних відносин, причому ефективність правового регулювання прямо співвідноситься із визначенням оптимальності варіантів поведінки учасників названих відносин [208, с. 3]. 

У теорії права під суб'єктом права розуміється особа (індивід) чи організація, які наділені державою здатністю бути носіями юридичних прав і обов'язків [225, с. 443]. При цьому вказується на певні відмінності понять «суб'єкт права» і «суб'єкт правовідносин», що полягають у тому, що по-перше, конкретний громадянин, та й юридична особа, як дійсний суб'єкт права, не може бути одночасно учасником усіх правовідносин; по-друге, окремі особи (немовлята, душевнохворі), які хоча і є суб'єктами права, не є суб'єктами більшості правовідносин; по-третє, правовідносини – не єдина форма реалізації права. При цьому робиться висновок про те, що принципово ці поняття мало чим розрізняються, але приведене розходження необхідно мати на увазі [295, с. 395]. Використовуючи судження В.Я. Бойцова, С.С. Алексєєв дає більш чітке співвідношення цих понять, вказуючи, що суб'єкт права – це той, хто потенційно (взагалі) здатний бути учасником правовідносин, а суб'єкт правовідносин – це реальний учасник даних правових відносин [74, с. 140]. 

У свій час С.С. Алексєєв вказував на те, що загальний розподіл суб'єктів права на види залежить від того, чи виступають особи в даних правовідносинах як окремі індивіди, або ж вони виступають у правовідносинах через створені ними організації [72, с. 82]. Такий первісний, базовий розподіл суб'єктів права проводився й іншими представниками загальної теорії права. Зокрема С.Ф. Кечекьян виділяв серед суб'єктів права індивідуальних (фізичних осіб) і комплексних [159, с. 84], О.С. Іоффе і Н.Д. Шаргородський визнавали як суб'єктів права індивідів і колективні утворення [154, с. 203], А.В. Міцкевич виділяв громадян (фізичних осіб) і різноманітні організації [211, с. 35].

У більш пізніх джерелах з теорії права подібна класифікація одержала свою деталізацію. Зокрема, до індивідуальних суб'єктів права (правовідносин) відносять: громадян; іноземців; осіб без громадянства; осіб з подвійним громадянством, а до колективних – державу; державні органи й установи; громадські, кооперативні, комерційні організації; промислові і сільськогосподарські підприємства; адміністративно-територіальні одиниці; національно-державні утворення; виборчі округи; церкву; іноземні фірми, банки, підприємства; спеціальні суб'єкти (юридичні особи) [295, с. 396–397]. Поряд із суб'єктами права виділяються також суб'єкти законності, суб'єкти правопорушень, суб'єкти юридичного конфлікту [225, с. 160, 161, 443, 459]. 
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Віддаючи належне такому підходу, слід все ж зазначити, що, на наш погляд, державний інтерес слід пов’язувати з відповідним станом суспільних відносин. Справедливо, що основою підходу до визначення поняття державного інтересу має слугувати розуміння їх сфери як різноманітних суспільних відносин, що складаються в державі і охороняються законом [107, с. 7–9]. Річ у тому, що відповідні нормативні установлення держави є формою прояву державної волі, яка відображає відповідні державні інтереси. Сам же державний інтерес знаходить свій прояв і направлений на дотримання такого стану суспільних відносин, які відображують не тільки державну волю, а й волю всіх членів суспільства. Можна казати про те, що така воля знайшла свій прояв та закріплення в Основному законі держави – Конституції України. Вважаємо, що державний інтерес знаходить свій прояв в підтримці такого стану суспільних відносин, які б в повній мірі відповідали конституційним засадам правового регулювання та забезпечували баланс інтересів всіх членів суспільства в їх взаємовідносинах між собою та державою в особі її органів та посадових осіб, а також реалізацію державної політики в усіх сферах суспільного життя. 

Таким чином, визначаючи місце прокурора як суб’єкта адміністративного процесу, слід підкреслити, що він є особливим суб’єктом процесу, який виступає як представник держави і виражає державний інтерес та забезпечує його реалізацію при вирішенні конкретних справ, забезпечує законність прийнятих по ним рішень. 
Важливою особливістю, що характеризує прокурора як суб'єкта адміністративного процесу, виступають форми його участі в ньому. Насамперед слід зазначити таку форму участі, як ініціаціювання провадження по адміністративній справі. У відповідності зі ст. 24 Закону України «Про прокуратуру» прокурор вправі порушувати провадження в справі шляхом винесення постанови про дисциплінарне провадження або провадження про адміністративне правопорушення. Такого ж роду формою участі прокурора в процесі може служити звернення прокурора в суд у випадку визнання незаконними дій чи рішень органів і посадових осіб (ст. 36 Закону України «Про прокуратуру» ).

Іншою важливою формою участі прокурора в адміністративному процесі виступає його вступ у процес, порушений з ініціативи інших суб'єктів. Так, у відповідності зі ст. 250 КпАП України прокурор вправі брати участь у розгляді справи, давати висновок з питань, що виникають у ході розгляду справи і т.д. Важливим проявом даної форми участі прокурора в процесі виступає можливість опротестування прийнятого в справі рішення, що має на наш погляд, самостійне значення. Таким чином, прокурор може брати участь на всіх стадіях процесуальної діяльності. Така участь обумовлена конкретними обставинами відповідної адміністративної справи, і рішенням прокурора про необхідність вступу в процес. Однак, у випадках відсутності яких-небудь відхилень від вимог закону, коли правозастосовча діяльність відповідного органу або посадової особи здійснюється строго в рамках закону, прокурор залишається поза колом суб'єктів адміністративно-процесуальної діяльності. Така ситуація можлива і тоді, коли з об'єктивних причин порушення вимог закону залишилися поза полем зору прокурора. Відповідно прокурор не є обов'язковим суб'єктом адміністративно-процесуальної діяльності, його участь у процесі носить факультативний характер і обумовлена, як указувалося вище, конкретними обставинами справи.

Розгляд питання про місце прокурора в системі суб'єктів адміністративного процесу зв'язано і з вирішенням питання, що протягом тривалого часу є предметом пильної уваги представників інших процесуальних наук – цивільного і кримінального процесів, а саме – чи виступає прокурор у процесі як сторона або представник сторони, або його становище можна охарактеризувати як особливого представника держави.

Це питання видається нам дуже важливим з урахуванням тієї обставини, що запровадження в Україні адміністративного судочинства виводить питання адміністративно-процесуального регулювання на інший, якісно більш високий рівень і, відповідно, розвиток адміністративно-процесуальної форми неможливий без урахування окремих теоретичних висновків, досягнутих іншими процесуальними науками, насамперед, цивільного і кримінального процесів.
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тури, координаційна діяльність прокуратури в сфері боротьби зі злочинністю.

Таким чином, усе зазначене раніше дозволяє так визначити прокурора як суб'єкта адміністративного процесу. Прокурор – це особливий суб'єкт адміністративного процесу – представник держави і виразник його інтересів, діяльність якого спрямована на підтримку режиму законності в адміністративно-процесуальній сфері, захист і охорону інтересів громадян і держави в ході розгляду і вирішення різних адміністративних справ. У цілому участь прокурора в адміністративному процесі обумовлена двома важливими факторами. По-перше, це наявність порушень вимог закону і, по-друге, суб’єктивне рішення прокурора про необхідність і доцільність участі в процесі. Така участь можлива як шляхом особистої присутності при розгляді справи, так і шляхом представлення відповідних процесуальних документів і актів прокурорського реагування. При цьому виникає питання, вирішення якого представляється важливим як з теоретичної, так і з практичної точок зору. Мова йде про те, яка ж процесуальна природа діяльності прокурора в ході перевірок дотримання і застосування законів до виявлення і фіксації відповідних фактів і обставин, що свідчать про порушення закону? Раніше ми говорили про доцільність виділення в структурі адміністративного процесу проваджень по реалізації наглядових повноважень органами прокуратури. Виділення такого провадження обумовлено особливостями наглядової діяльності, необхідності її відділення від контрольної діяльності. Нам представляється, що процесуальна діяльність прокурора, зв'язана із здійсненням прокурорських перевірок у ході здійснення наглядової діяльності за додержанням і застосуванням законів може бути охарактеризована як адміністративно-процесуальна. Представляється, що в такій ситуації мова йде про обслуговування адміністративним процесом норм матеріального права інших, крім адміністративного, галузей права і зокрема, права прокурорського нагляду.

Розділ 2

Участь прокурора як суб’єкта адміністративного
процесу в окремих адміністративних провадженнях

2.1.    Прокурор як суб’єкт провадження по справах 


про адміністративні правопорушення
Очевидно, що прагнення України стати демократичною, правовою державою європейського рівня вимагає динамічного розвитку адміністративного права, пов’язаного з поступовими змінами окремих його інститутів, котрі, у свою чергу, стосуються суспільних відносин, що регулюються іншими галузями права [139, с. 45]. Одним із таких інститутів виступає інститут адміністративної відповідальності. Адміністративно-правові засоби значною мірою забезпечують реалізацію правової політики держави, з одного боку, а з іншого – виступають досить дієвим інструментом належного регулювання широкого спектра управлінських відносин і в цьому сенсі може бути охарактеризована як один із засобів (методів) державного управління, засобів впливу держави як суб’єкта соціального управління на об’єкти, якими управляють [212, с. 143]. 

Слід підкреслити, що адміністративна відповідальність є одним із найбільш дієвих і поширених видів юридичної відповідальності, яка пов’язана з додержанням відповідних правил і норм практично в усіх сферах життя суспільства. При цьому, на жаль, адміністративні правопорушення на сьогодні перетворилися в одне із найбільш типових криміногенних явищ [191, с. 17]. Щорічно мільйони громадян України притягуються до адміністративної відповідальності. Таке становище характерне практично для всіх держав, що існують на території колишнього СРСР. Наприклад, згідно з даними МВС Республіки Білорусь в 2000 р. зареєстровано 4 168 780 адміністративних правопорушень, це рівноцінно тому, що кожний другий повнолітній громадянин республіки здійснив адміністративне правопорушення [179, с. 3].

Найважливішим принципом адміністративної відповідальності виступає законність. Невипадково сутність законності сформульована законодавцем у ст. 7 КпАП України, згідно з якою ніхто не може бути підданий заходам впливу в зв’язку з адміністративним правопорушенням інакше, як на підставах і в порядку, встановлених законом. Провадження в справах про адміністративні правопорушення здійснюється на ґрунті суворого дотримання законності. Застосування уповноваженими на це органами і посадовими особами заходів адміністративного впливу здійснюється в межах їх компетенції, у точній відповідності із законом. Дотримання вимог закону при застосуванні заходів впливу за адміністративні правопорушення забезпечується систематичним контролем з боку вищестоящих органів і посадових осіб, прокурорським наглядом, правом оскарження, іншими встановленими законом способами.
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Вище ми говорили про можливість ініціювати дачу такого роду висновку особою, що притягується до відповідальності, потерпілими, їх законними представниками й адвокатом. Представляється, що відповідно до їхнього клопотання про це, висновок прокурора може даватися в письмовій формі і прилучається до матеріалів справи. Відповідно, як вказувалося вище, у такій формі висновок може даватися і за рішенням самого прокурора. 

Ще одним питанням, що стосується правового становища прокурора як суб'єкта провадження по справах про адміністративні правопорушення, є питання про можливе зупинення виконання постанови в справі. Стосовно до процесуальної діяльності прокурора у провадженні законодавець у ст.ст. 290, 291 КпАП указує на можливість опротестування постанови в справі про адміністративне правопорушення прокурором і чітко формулює вказівки на те, що внесення протесту зупиняє виконання постанови до розгляду протесту. Очевидно, що в КпАП законодавець чітко зв'язує внесення протесту і зупинення виконання постанови в справі. Однак ясно, що саме складання й оформлення протесту, внесення протесту у відповідний орган чи посадовій особі вимагає певного часу. Як же бути в ситуації, коли, на думку прокурора, очевидна незаконність постанови, а її виконання може нанести певну, часом значну шкоду інтересам громадянина. Здається, що в такій ситуації цілком припустиме і доцільне формулювання вимоги прокурора про відкладення виконання постанови до внесення протесту, яке може бути висловлено прокурором при винесенні постанови по справі і повинне бути обов'язково в неї внесене. Все це, на наш погляд, може в значній мірі посилити потенціал прокурорського нагляду по забезпеченню законності та правопорядку, охороні прав та законних інтересів громадян.

Сказане повною мірою відноситься і до питань здійснення прокурорського нагляду на заключній стадії провадження – стадії виконання винесеної по справі постанови. 

У значній мірі реалізація цілей і задач провадження по справах про адміністративні правопорушення знаходиться в прямій залежності від реальності виконання рішення в справі, результату правозастосовчої діяльності. Від того, як реалізовано постанову про адміністративне стягнення, наскільки справу доведено до свого логічного завершення, залежить рівень ефективності боротьби з адміністративними правопорушеннями, їх попередження, результативність виховання громадян в дусі точного та неухильного дотримання законів. Лише за умов реального виконання накладеного адміністративного стягнення спрацьовує механізм його впливу на свідомість правопорушника, практично забезпечується дотримання одного з головних правових принципів – невідворотності покарання. І навпаки, невиконання накладених стягнень робить всю попередню процедуру провадження малоефективною, веде до дискредитації рішень уповноважених органів, а у порушників виникає почуття безкарності, внаслідок чого вони нерідко знову стають на шлях скоєння правопорушень [103, с. 3]. Справедливо, що без стадії виконання прийнятого рішення усе провадження в справі практично втрачає сенс, стає порожньою формальністю [83, с. 24]. От чому питання прокурорського нагляду за належним виконанням прийнятих по справах даної категорії постанов здобувають особливе звучання. Від того, наскільки чітко виконується  постанова  про  накладення адміністративного стягнення, в значній мірі залежить виховний і попереджувальний вплив мір відповідальності за правопорушення.

З урахуванням змін у законодавстві, функції виконання рішення судів і інших органів (посадових осіб), що підлягають примусовому виконанню, перейшли до відання державної виконавчої служби. У компетенцію останньої входить примусове виконання частини адміністративних стягнень, зокрема стягнення штрафів. З цих позицій варто визнати необхідним посилення впливу прокурора на цю важливу ділянки наглядової діяльності.

Актуальним з позиції прокурорського нагляду залишається і питання виконання постанов по справах про адміністративні правопорушення органами внутрішніх справ. У першу чергу це відноситься до виконання такого виду стягнення, як адміністративний арешт. 
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Винесення подібних актів прокурорського реагування, як показує практика, досить поширене і відрізняється ефективністю. 

Поряд із поданнями, задачам попередження адміністративних правопорушень служать і узагальнення практики застосуванням заходів адміністративного впливу. Регулярний аналіз вищестоящими прокурорами діяльності підлеглих їм прокурорів по забезпеченню законності в адміністративно-юрисдикційній сфері повинен міцно увійти в практику наглядової роботи.

З урахуванням реалій сьогоднішнього дня, удосконалювання стилю і методів наглядової діяльності прокурорів має стати основним напрямком прокурорської практики. В основі цього повинно лежати максимальне використання правових важелів і прокурорських повноважень в інтересах суспільства, держави і кожного з громадян України.
2.2. Прокурор як суб'єкт дисциплінарного провадження

Засадою будь-якого демократичного суспільства є поміркованість та упорядкованість влади, її суворе підпорядкування закону і праву, згідно з яким будь-який державний орган і будь-яка посадова особа має право чинити такі дії, які прямо передбачені законом. При цьому дисципліна в державному управлінні тісно пов’язана з законністю, значною мірою сприяє зміцненню її вимог, виховує у працівників державного апарату свідоме ставлення до праці і почуття відповідальності за доручену справу. Безсумнівно, що без дотримання дисципліни неможливо забезпечити законність та правопорядок [235, с. 103, 108]. Особливе значення це має для належного функціонування відповідних управлінських систем, забезпечення їх ефективності при вирішенні різноманітних управлінських завдань, забезпечення діяльності органів управління на всіх рівнях їх організації. 

У цілому різноманітні відносини дисципліни в управлінській діяльності з урахуванням конкретних обставин можуть бути зведені в дві великі групи. Насамперед, це відносини фактичного дотримання і виконання об'єктом управління адресованих йому відповідних правил. При цьому діяльність суб'єктів управління спрямована на організацію належного порядку і контролю за його забезпеченням. Другу групу складають похідні від першої групи відносини позитивного чи охоронного характеру, зв'язані з позитивним чи негативним ставленням до конкретних закріплених норм дисципліни, при яких суб'єкт управління застосовує міри заохочення або реагує на факти порушення норм дисципліни, застосовуючи міри дисциплінарної відповідальності.

У цілому діяльність державних органів по реалізації властивих їм державно-владних повноважень забезпечується у відповідних випадках можливістю застосування строго обмежених законодавцем прав, зв'язаних зі здійсненням дисциплінарного заохочення і дисциплінарного примусу. Сфера і підстави застосування такого роду прав може бути охарактеризована як дисциплінарна влада, що представляє собою важливий засіб підтримки і захисту внутрішнього порядку в організаціях, установах, підприємствах.

Слід зазначити, що питання дисциплінарної відповідальності одержали своє відображення в юридичній літературі минулих років, причому в переважному числі публікацій предметом дослідження служили матеріально-правові аспекти [111; 274; 273; 201; 338; 290], що ж стосується проблем процесуального регулювання притягнення до такого виду юридичної відповідальності, зауважимо, що існуючі з цього питання публікації певною мірою застаріли [171, с. 300–307; 68; 69, с. 116–118; 115, с. 38] і не відбивають реалій законодавчого регулювання в даний час. Особливо підкреслимо, що питання прокурорського нагляду в сфері дисциплінарного провадження, на жаль, свого достатнього висвітлення в літературі практично не знайшли.

Розгляд питань діяльності прокурора по нагляду за дотриманням законів у дисциплінарному провадженні представляється доцільним здійснювати з урахуванням системи видів дисциплінарної відповідальності і, відповідно, на основі аналізу процесуального регулювання кожного з них.
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Насамперед, це стосується права прокурора бути присутнім при проведенні службового розслідування і розгляді акта службового розслідування і давати висновок з питань, що виникли під час проведення службового розслідування, у тому числі і щодо законності дій органів (посадових осіб) при здійсненні провадження в справі. Представляється, що ці питання мають важливе значення не тільки для зазначеної категорії справ. Їх вирішення необхідне і повною мірою відносно до усіх проваджень, що входять у структуру адміністративного процесу.

Помітимо, що серед інших прав прокурора ст. 20 Закону «Про прокуратуру» чітко не регламентує право бути присутнім при розгляді конкретної адміністративної справи. Зі змісту ч. 1 зазначеної статті вбачається лише право прокурора входити безперешкодно в приміщення державних органів, органів місцевого самоврядування, об'єднань громадян, підприємств, установ, організацій. І якщо КпАП України прямо закріплює право прокурора бути присутнім при розгляді справи, то в інших адміністративно-процесуальних актах це важливе положення свого відображення не знайшло.

З урахуванням цього було б доцільним уточнити положення ст. 20 Закону «Про прокуратуру», чітко визначивши право прокурора бути присутнім при розгляді будь-якої адміністративної справи, а також активно брати участь у розгляді такого роду справ, використовуючи при цьому необхідні процесуальні можливості. До останніх, зокрема, варто віднести право ставити запитання в ході розгляду справи його учасникам, давати правову оцінку конкретним фактам і діям учасників розглянутої справи, давати офіційний висновок про законність рішень, прийнятих у ході вирішення справи і самого рішення в справі. Варто також передбачити можливість прокурора заявляти клопотання, зв'язані з ходом і результатами розгляду справи, причому такого роду клопотання повинні бути обов'язкові для розгляду. 

Розглядаючи діяльність прокурора як суб’єкта дисциплінарного провадження, не можна не обминути увагою досить важливі питання, пов’язані з практикою прокурорського нагляду в цій сфері, яку здійснюють органи військової прокуратури. 

В юридичній літературі зверталась увага на низку факторів, які обумовлюють специфіку застосування даного виду відповідальності по відношенню до військовослужбовців. По-перше, це обумовлюється специфікою задач, які покликані вирішувати Збройні Сили і інші збройні формування. По-друге, виконання цих задач нерозривно пов'язане з необхідністю перебування в їхньому розпорядженні різного роду озброєнь і бойової техніки. По-третє, військові колективи являють собою досить замкнуту систему, а забезпечення їхньої життєдіяльності в значній мірі залежить від самих членів цих колективів. По-четверте, тимчасові рамки перебування у військових колективах досить тривалі, а саме перебування осіб в тому чи іншому військовому колективі і можливість переміщення з одного колективу в іншій обмежена і не залежить від суб'єктивного бажання військовослужбовця. По-п'яте, особливістю дисциплінарної відповідальності військовослужбовців виступає також і її диференціація в залежності від категорій військовослужбовців (рядових, прапорщиків, офіцерів і генералів). По-шосте, у відношенні даної категорії осіб передбачена можливість реалізації так званого прискореного дисциплінарного провадження, коли рішення про накладення дисциплінарного стягнення приймається відразу ж після виявлення провини безпосередньо на місці. При цьому питання законності накладення дисциплінарних стягнень набувають особливого значення, оскільки не досить зважений і об’єктивний підхід командира (начальника) до визначення діянь військовослужбовця та призначення відповідного покарання служить потенційним фактором зростання соціальної напруженості у військовому колективі і може привести до серйозних негативних наслідків, таких як самогубство або використання зброї проти товаришів по службі та командирів [197, с. 46–47].

Питання про притягнення до дисциплінарної відповідальності військовослужбовців отримали своє закріплення у розділі 3 Дисциплінарного статуту Збройних Сил України [141, с. 196–230].
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При цьому слід підкреслити, що певною прогалиною в діючому законодавстві є недостатня врегульованість питань процесуального статусу засуджених при притягненні їх до дисциплінарної відповідальності. На жаль, діюче законодавство обминає своєю увагою це питання. Окреслюючи коло прав осіб, які знаходяться в кримінально-виправних закладах, законодавець зокрема виділяє право на отримання інформації про свої права та обов’язки, порядку й умовах виконання і відбування покарання, призначеного судом, право на правову допомогу, право користатися рідною мовою при дачі пояснень, право на оскарження накладеного стягнення (ст. 8 КВК України). Однак при цьому свого законодавчого закріплення не отримали право на ознайомлення з матеріалами перевірки, право заявляти клопотання (наприклад, про отримання пояснень з інших осіб, витребування відповідних матеріалів й документів про проведення додаткової перевірки певних фактів й обставин). Свого чіткого закріплення потребує й конкретний порядок повідомлення близьким родичам, адвокату або іншим фахівцям у галузі права про накладення стягнення. Вважаємо, що ці процесуальні права необхідно закріпити в законодавстві.

В цілому при здійсненні нагляду за законністю притягнення до дисциплінарної відповідальності даної категорії осіб в полі зору прокурора повинні бути питання, пов’язані з кваліфікацією відповідних діянь, дотриманням порядку притягнення до дисциплінарної відповідальності, порядку виконання дисциплінарних стягнень. Особливу увагу при проведенні перевірок прокурорам слід надавати безпосередньому спілкуванню з засудженими, до яких застосовувались дисциплінарні стягнення. Таке спілкування дозволить в значній мірі оцінити доцільність прийняття відповідних заходів, посилить об’єктивність оцінки дій суб’єктів дисциплінарної влади і може мати значний профілактичний ефект. З іншого боку, проведення бесід з засудженими буде слугувати підвищенню авторитету органів прокуратури, в значній мірі забезпечить дієвість нагляду органів прокуратури. 
Не викликає сумніву, що забезпечення дисципліни в органах правосуддя виступає одним з факторів, що забезпечують належну діяльність цієї галузі державної влади. Додаючи особливе значення реалізації цього фактора, законодавець визнав за необхідне закріпити в Законах України «Про судоустрій України» [20] і «Про статус суддів» [22] питання дисциплінарної відповідальності суддів. Однак при цьому достатньої уваги питанням прокурорського нагляду в цій сфері дисциплінарної практики, на наш погляд, приділено не було. 

Насамперед, це стосується питання про роль прокурора на стадії порушення провадження про дисциплінарну відповідальність суддів. Однак при цьому відповідно до ст. 34 Закону України «Про статус суддів» підставами для порушення дисциплінарного провадження щодо судді можуть бути: подання Міністерства юстиції України та його органів на місцях за наслідками перевірки заяв і повідомлень громадян; подання голови відповідного суду, посадових осіб державних органів, установ, організацій, органів місцевого самоврядування; (абзац третій частини першої статті 34 із змінами, внесеними згідно із Законом № 2534-ІІІ ( 2534-14 ) від 21.06.2001) повідомлення в засобах масової інформації. Не можуть бути підставами для порушення дисциплінарного провадження заяви та повідомлення, що не містять відомостей про наявність підстав, передбачених статтею 31 цього Закону, а також анонімні заяви та повідомлення. Відповідно до ст. 33 Закону України «Про статус суддів» за наявності підстав дисциплінарне провадження щодо судді порушується постановою голови відповідної кваліфікаційної комісії суддів, головами вищих спеціалізованих чи апеляційних судів. Право ініціювати питання про дисциплінарну відповідальність судді належить: народним депутатам України; Уповноваженому Верховної Ради України з прав людини; Голові Верховного Суду України (голові вищого спеціалізованого суду – щодо судді відповідного спеціалізованого суду, за винятком ініціювання звільнення судді); Міністру юстиції України; голові відповідної ради суддів; членам ради суддів України (ч. 2 ст. 97 Закону України «Про судоустрій України» ).
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Насамкінець, вважаємо доцільним підкреслити нагальну необхідність розробки та прийняття Кодексу професійної етики прокурора. Цілком справедливо, що до прокурорської діяльності суспільство висуває підвищені моральні вимоги і розглядає особисті якості кожного члена прокурорської спільноти як один із провідних елементів його професійної здатності. У зв’язку із цим особливого значення набуває професійна етика прокурорського працівника, яка являє собою сукупність моральних норм, що визначають його ставлення до свого професійного обов’язку, а через нього – до людей, з якими він пов’язує свою професію, і в кінцевому рахунку – до суспільства в цілому [135, с. 61]. Тому прийняття такого Кодексу буде вагомим важелем подальшого вдосконалення діяльності органів прокуратури, підвищення діяльності її працівників на інший, якісно більш високий рівень.

2.3. Прокурор у провадженні по зверненнях громадян
Будучи невід'ємною частиною адміністративного процесу, провадження по зверненнях громадян займає в структурі останнього особливе місце. Це обумовлено низкою факторів. Насамперед, необхідно відзначити, що провадження по зверненнях громадян певною мірою носить універсальний характер. Це пов'язано з тим, що практично у всьому комплексі адміністративних проваджень, які складають структуру адміністративного процесу, звернення служать найважливішим юридичним засобом, що забезпечує динаміку процесу і, що найголовніше, реалізацію практично всього комплексу процесуальних прав і обов'язків громадян як суб'єктів адміністративно-процесуальної діяльності. Поряд з цим звернення громадян забезпечують одержання ними найрізноманітнішої інформації, що стосується як діяльності органів управління в цілому, так і окремих аспектів взаємин громадян з державними структурами. Звернення є найважливішим джерелом інформації державних органів про стан справ у різних галузях державного, господарського і соціально-культурного будівництва. При цьому звернення громадян виступають найважливішою гарантією забезпечення прав і свобод особи в адміністративно-правовій і адміністративно-процесуальній сферах. 

У сучасних умовах до найважливіших, пріоритетних напрямків діяльності держави слід віднести забезпечення й охорону прав і свобод людини і громадянина, відпрацювання і перетворення в життя відповідних правових форм і механізмів. Одним із найважливіших в цьому плані є питання вдосконалення законодавчого регулювання розгляду і вирішення звернень громадян.
Найважливішим фактором, що обумовлює існування інституту звернень громадян і його закріплення в міжнародно-правових актах, слугує необхідність гарантування неухильного виконання законів усіма членами суспільства, незалежно від займаної посади, інших параметрів соціального стану. Тільки при такому підході до основних прав і свобод людини та їхнього ефективного захисту можна побудувати правову державу, тому що саме це поняття означає верховенство, примат закону, однаково обов'язкового для всіх громадян тієї чи іншої держави, примат міжнародного права над внутрішньодержавними встановленнями, верховенство загальнолюдських цінностей над всіма іншими [206, с. 6].

Прийняті міжнародним співтовариством принципи і стандарти у сфері прав людини мають значний вплив як на формування національного законодавства в цілому, так і на окремі його інститути. Основні міжнародні документи в цій сфері – Загальна декларація прав людини, Міжнародний пакт про громадянські і політичні права, Європейська конвенція про захист прав людини й основних свобод – втілили в собі самі прогресивні ідеї, розроблені людством протягом багатьох століть. В них в юридичній формі закріплені головні гарантії гідного існування людини, захисту її прав і свобод. Основна ідея цих актів – встановлення і реалізація прав людини у відносинах з державною владою [116, с. 59].

З цих позицій реалізація права на звернення до державних органів, їх посадових осіб, а у відповідних випадках і до міждержавних організацій являє собою одне з фундаментальних прав людини і громадянина, що значною мірою забезпечує своєрідний баланс сил між індивідом та державою і слугує реальним і одним з найбільш дійових засобів забезпечення його правового статусу. Невипадково право на звернення являє собою приклад одного з тих прав, акцент на реалізацію якого міститься практично у всіх міжнародно-правових документах, що стосуються прав і свобод людини і громадянина [2; 3; 4; 5]. Своє адекватне вираження це право одержало і на рівні національного законодавства переважної більшості країн. Невипадково практично у всіх конституціях держав світу своє місце знайшло і закріплення права на звернення. 
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Звернення може бути подане як окремою особою (індивідуальне), так і групою осіб.

Письмове звернення повинне бути підписане заявником (заявниками) із указівкою дати. 

Звернення, оформлене без дотримання цих вимог, повертається заявнику з відповідними поясненнями не пізніше як через десять днів із дня його надходження, крім випадків, передбачених частиною першої статті 7 цього Закону.

Особлива увага законодавцем приділяється питанням процесуального становища суб'єктів провадження. Стосовно до громадян законодавець закріплює наступні права:

· особисто викласти аргументи особі, що перевіряла заяву чи скаргу, і брати участь у перевірці поданої скарги чи заяви;

· знайомитися з матеріалами перевірки;

· подавати додаткові матеріали чи наполягати на їхньому запиті органом, що розглядає заяви чи скарги;

· бути присутнім при розгляді заяви чи скарги;

· користатися послугами адвоката або представника трудового колективу, організації, що здійснює правозахисну функцію, оформивши ці повноваження (доручення) у встановленому законом порядку;

· одержати змістовну відповідь за результатами розгляду заяви чи скарги;

· викладати усно чи письмово вимоги по дотриманню таємниці розгляду заяви чи скарги;

· вимагати відшкодування збитків, що стали результатом порушення встановленого порядку розгляду звернень.

Своє закріплення одержали і відповідні обов'язки органів державної влади, місцевого самоврядування, підприємств, установ, організацій незалежно від форм власності, об'єднань громадян, засобів масової інформації, їхніх керівників і інших посадових осіб щодо розгляду заяв чи скарг. До їхнього числа законодавець відносить:

· об'єктивно, всебічно і вчасно перевіряти заяви чи скарги;

· на прохання громадянина запрошувати його на засідання відповідного органа, що розглядає його заяву чи скаргу;

· скасовувати чи змінювати оскаржуване рішення у випадках, передбачених законодавством України, якщо воно не відповідає закону чи іншим нормативним актам, невідкладно вживати заходів по припиненню неправомірних дій, виявляти, усувати причини й умови, що сприяли порушенням, забезпечувати відновлення порушених прав, реальне виконання прийнятих у зв'язку з заявою чи скаргою рішень;

· письмово повідомляти громадянину про результати перевірки заяви чи скарги і суть прийнятого рішення;

· вживати заходів для відшкодування у встановленому порядку матеріального збитку, якщо він був заподіяний громадянину в результаті обмеження прав чи законних інтересів, вирішувати питання про відповідальність осіб, з вини яких було допущене порушення, а також на прохання громадянина не пізніше як у місячний термін повідомити про прийняте рішення орган місцевого самоврядування, трудовий колектив, об'єднання громадян чи за місцем проживання громадянина; 

· у випадку визнання заяви чи скарги необґрунтованою, роз'яснити порядок оскарження прийнятого по ній рішення;

· не допускати безпідставної передачі розгляду заяви чи скарги іншим органам;

· особисто організовувати і перевіряти стан розгляду заяв чи скарг громадян, вживати заходів для усунення причин, що їх породжують, систематично аналізувати й інформувати населення про хід цієї роботи.
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У літературі зверталась увага на необхідність акцентування уваги прокурорів при здійсненні наглядової діяльності за додержанням законодавства про звернення громадян на наступні блоки питань. По-перше, це питання, які торкаються виконання вимог Закону «Про звернення громадян» щодо порядку та строків розгляду звернень; по-друге, це питання відносно виконання вимог закону щодо забезпечення їх розгляду; по-третє, це питання забезпечення прав громадян під час розгляду їх звернень. Окреме місце займають питання про способи реагування прокурора на порушення законодавства про звернення громадян [316, с. 50–53]. На наш погляд, ще одним важливим блоком питань, на які необхідно звертати увагу прокурора при здійсненні відповідних перевірок, є питання про виконання рішення по зверненню громадянина. Особливе звучання ці питання отримують в контексті тієї важливої обставини, що, перш за все, громадянин зацікавлений в реальному виконанні його вимог, корекції ситуації, що склалася, з урахуванням його конкретних інтересів. З урахуванням цього слід зазначити, що провадження по ньому громадянина можна визнати закінченим тільки тоді, коли прийняте по зверненню рішення реально виконане. На наш погляд, такий підхід потребує акцентування уваги прокурора і на питання виконання рішення по зверненню громадянина.
При характеристиці діяльності прокурора як суб’єкта провадження по зверненням громадян не можна не звернути увагу і на ту обставину, що питання забезпечення прав громадян у провадженні по їх зверненнях регламентуються не тільки Законом України «Про звернення громадян», а також і Законом України «Про інформацію» [25].
Таблиця 2.1. 
Показники за 2004 рік

	
	Вирішено звернень
	З них задоволено
	Кількість звернень з порушенням порядку їх розгляду

	
	1
	2
	3

	З питань нагляду за додержанням і застосуванням законів 
	5834
	503
	28

	Про конституційні права і свободи
	4600
	449
	20

	з них про:
	політичні права і свободи
	71
	6
	

	
	оплату праці
	838
	138
	4

	
	охорону праці
	130
	15
	2

	
	охорону здоров’я
	120
	3
	

	
	соц. захист пільгових категорій громадян 
	834
	64
	

	
	адміністративні правопорушення
	385
	109
	

	
	у т.ч.
	На незаконне затримання
	24
	1
	

	
	Права неповнолітніх
	244
	38
	1

	Про закони, що регулюють економічні відносин
	544
	29
	2

	з них про:
	власність 
	263
	18
	

	
	приватизацію
	66
	1
	

	
	підприємництво
	136
	7
	1

	З питань охорони довкілля
	89
	7
	

	З питань слідства та дізнання
	6606
	323
	21

	у т.ч.
	на дії і рішення
	слідчих прокуратури
	1065
	18
	

	
	
	слідчих МВС
	2546
	135
	3

	
	
	з них слідчих відділів «ОЗ»
	88
	
	

	
	
	органів дізнання МВС
	2665
	167
	14

	
	
	з них УБОЗ
	140
	1
	

	
	
	слідчих податкової міліції
	82
	2
	

	
	
	органів дізнання ПМ
	55
	
	

	
	
	органів дізнання МО
	
	
	

	
	На застосування незаконних методів 
	63
	
	

	З питань додержання законів про нац. безпеку
	42
	1
	

	У т.ч. на дії і рішення
	Органів служби безпеки
	17
	
	

	
	Митних органів
	20
	
	

	
	Прикордонних військ
	4
	1
	

	З питань вирішення справ про контрабанду
	6
	
	

	З питань законності вироків та інших судових рішень у кримінальних справах
	903
	3
	

	З питань законності судових рішень у цивільних справах
	1056
	58
	

	З питань законності рішень господарського суду
	58
	9
	

	З питань додержання законності при виконанні рішень судів та інших органів
	604
	35
	

	З питань нагляду за додержанням кримінально-виконавчого законодавства
	204
	16
	

	у т.ч. 
	На недозволені заходи впливу адміністрації місць застосування заходів примусового характеру
	4
	
	


Таблиця 2.2. 
Показники за 2005 рік

	
	Вирішено звернень
	З них задоволено
	Кількість звернень з порушенням порядку їх розгляду

	
	1
	2
	3

	З питань нагляду за додержанням і застосуванням законів 
	8871
	762
	74

	Про конституційні права і свободи
	6449
	632
	47

	з них про:
	політичні права і свободи
	371
	15
	3

	
	оплату праці
	1133
	187
	15

	
	охорону праці
	239
	21
	1

	
	охорону здоров’я
	226
	16
	2

	
	соціальний захист пільгових категорій громадян 
	1158
	72
	10

	
	адміністративні правопорушення
	483
	121
	1

	
	У т.ч.
	На незаконне затримання
	12
	2
	

	
	Права неповнолітніх
	277
	42
	1

	У сфері економічних відносин
	1281
	89
	24

	з них про:
	власність 
	578
	40
	9

	
	приватизацію
	136
	18
	5

	
	підприємництво
	178
	9
	8

	З питань охорони довкілля
	111
	10
	

	З питань слідства та дізнання
	8428
	450
	56

	у т.ч.
	на дії і рішення
	слідчих прокуратури
	674
	33
	1

	
	
	слідчих МВС
	3712
	160
	37

	
	
	з них слідчих відділів «ОЗ»
	150
	
	

	
	
	органів дізнання МВС
	3251
	224
	18

	
	
	з них УБОЗ
	172
	2
	

	
	
	слідчих податкової міліції
	144
	13
	

	
	
	органів дізнання ПМ
	69
	6
	

	
	
	органів дізнання МО
	11
	1
	

	
	На застосування незаконних методів 
	196
	1
	

	З питань додержання законів про нац. безпеку
	87
	4
	1

	У т.ч. на дії і рішення
	органів служби безпеки
	41
	
	

	
	митних органів
	30
	
	

	
	прикордонних військ
	16
	4
	1

	З питань вирішення справ про контрабанду
	3
	
	

	З питань законності вироків та інших судових рішень у кримінальних справах
	1509
	20
	9

	З питань законності судових рішень у цивільних справах
	1244
	55
	12

	З питань законності рішень господарського суду
	207
	22
	

	З питань додержання законодавства при виконанні судових рішень
	748
	35
	8

	З питань нагляду за додержанням кримінально-виконавчого законодавства
	370
	18
	

	у т.ч. 
	На недозволені заходи впливу адміністрації місць застосування заходів примусового характеру
	42
	2
	


Цим законом регламентується важливі питання, пов’язані з доступом громадян до інформації, в тому числі і до інформації про них, обмеження щодо інформації тощо. Поряд з цим формулюється поняття інформаційного запиту щодо доступу до офіційних документів і запиту щодо надання письмової або усної інформації (ст. 32 Закону). Важливим є і те, що в законі регламентуються питання щодо оплати виконання запитів (ст. 35, 36). Вважаємо, що ці питання також повинні бути об’єктом уваги прокурорів при здійсненні ними наглядової діяльності. 
Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

Необхідно зауважити ще на одну важливу обставину. Стаття 2123 КпАП встановлює відповідальність посадових осіб за неправомірну відмову в наданні інформації, несвоєчасне або неповне надання інформації, надання інформації, що не відповідає дійсності у випадках, коли така інформація підлягає наданню на запити громадянина чи юридичної особи відповідно до Законів України «Про інформацію» або «Про звернення громадян». При цьому, на наш погляд, з поля зору законодавця випали окремі важливі аспекти, що торкаються дотримання належного процесуального порядку надання інформації. З огляду на це доцільно доповнити ст. 2123 словами «порядку надання інформації». Це зможе стати ще одним чинником належного забезпечення права громадянина на інформацію та на звернення. 

Важливою особливістю в діяльності прокурора як суб'єкта адміністративного процесу і зокрема суб'єкта провадження по зверненнях громадян виступає та обставина, що він не тільки бере участь у зазначеному провадженні як його безпосередній учасник, що забезпечує законність прийняття рішень по зверненнях громадян відповідними органами і посадовими особами, але і сам є суб'єктом розгляду звернень, адресованих безпосередньо йому. Практика показує, що такого роду діяльність превалює при здійсненні прокурорського нагляду і виступає як його найважливіша форма. Ефективність цієї діяльності не викликає сумнівів і підтверджується численними прикладами з практики [100, с. 55-56; 176, с. 27–29; 149, с. 71–77; 184, с. 14–16; 317, с. 23; 244, с. 93–94]. 

На закінчення необхідно відзначити, що діяльність прокурора як суб'єкта розгляду звернень громадян носить, на наш погляд, універсальний характер, тобто дозволяє прокурору поряд з вирішенням конкретних правових питань визначати можливість і доцільність участі його в інших адміністративних провадженнях як ініціатора провадження, так і як його учасника на інших стадіях процесу.

2.4.    Представництво прокурором інтересів держави 


і громадянина в адміністративному процесі
Конституція України в числі інших функцій прокуратури передбачила функцію представництва прокуратурою інтересів держави і громадянина в суді, що, власне кажучи, являє собою новий напрямок прокурорської діяльності [131, с. 43]. При цьому окремі вчені-правознавці вказують, що дана функція не є для прокуратури принципово новою, оскільки і до прийняття Конституції прокурор мав право звертатися в суд або в арбітражний суд із заявами про захист прав і законних інтересів громадян і держави і представляти їхні інтереси в суді [284, с. 265]. На наш погляд, вірна перша точка зору. Винесення функції представництва прокуратурою інтересів громадян і держави на конституційний рівень додає зазначеній функції прокуратури абсолютно нове якісне наповнення, формує новий важливий напрямок її діяльності, оформлює даний інститут як один із пріоритетних напрямків діяльності прокуратури. Невипадково у ст. 121 Конституції України законодавець поставив цю функцію другою після функції підтримки державного обвинувачення в суді. Як справедливо відзначав М.В. Руденко, опоненти даної точки зору допускають змішування двох понять: представництво в суді як інституціональна функція органів прокуратури і як процесуальна діяльність прокурора в цивільному і господарському судочинстві по захисту порушених прав і законних інтересів громадянина чи держави. Ці поняття хоча і близькі, але не тотожні. Їхній стан у самому загальному виді можна визначити як ціле і частину, де перше поняття є цілим, а друге – частиною [259, с. 69]. Таким чином, значущість такого роду діяльності, її оформлення як самостійного інституту, пріоритетність представницької функції прокуратури обумовлює і новизну її здійснення для прокурорської діяльності. 

Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

На наш погляд, найважливішою передумовою можливості реалізації представницької функції прокуратури в рамках адміністративного процесу виступає формування системи адміністративних судів, становлення в Україні інституту адміністративної юстиції. Не викликає сумнівів, що адміністративна юстиція являє собою один із правових інститутів, що реально слугують інтересам суспільства, держави й особі. Якщо не бачити в ній державно-правової й індивідуальної значимості, то в такому випадку всі поняття забезпечення публічного інтересу в сфері захисту прав і свобод людини і громадянина приречені певною мірою на невдачу, судово-правовому захисту повинні підлягати всі гарантовані державою права і свободи людини і громадянина [279, с. 37]. З врахуванням цього розвиток адміністративного судочинства в Україні варто визнати однією з нагальних і найважливіших задач сьогодення. Протягом останніх років питання, зв'язані зі становленням інституту адміністративної юстиції, були і залишаються предметом пильної уваги вчених-правознавців і практиків, як в Україні, так і за кордоном [91; 302; 301; 118, с. 32–33; 119, с. 159–160; 239, с. 31–35; 278; 310, с. 107–112; 311; 264, с. 167–176; 299, с. 35–37]. При цьому висловлювалися критичні зауваження [87, с. 11; 238, с. 154–59], котрі в основному зводилися до того, що загальні суди повною мірою можуть забезпечити розгляд адміністративно-правових суперечок, а світова практика свідчить про те, що в країнах, де немає спеціалізованих адміністративних судів, права людини захищені достатньою мірою. При цьому вказувалося на те, що наразі немає досить кваліфікованого корпусу суддів, здатних належно забезпечити здійснення правосуддя по адміністративних справах. Зауважимо, що позиція щодо розгляду адміністративних справ загальними судами зовсім не нова. У свій час її висловлювали деякі радянські вчені-правознавці [267, с. 68; 97; 318, с. 88]. Однак корінні зміни, що відбуваються в нашому суспільстві і державі вимагають і адекватних підходів до рішення проблем правової захищеності громадян у їхніх взаєминах з органами держави і їх посадовими особами. З цих позицій введення в судову систему України адміністративних судів є крок, безумовно, правильний і об'єктивно необхідний. При цьому відзначимо, що існуюча сьогодні в Україні система юридичної освіти здатна повною мірою забезпечити адміністративні суди кваліфікованими кадрами суддів, особливо з урахуванням функціонування у провідних юридичних вищих навчальних закладах країни, зокрема в Національній юридичній академії України імені Ярослава Мудрого, факультетів підготовки професійних суддів. Що ж стосується посилань на відсутність в окремих країнах спеціалізованих адміністративних судів, то слід зазначити, що в цій ситуації на перше місце варто ставити особливості правової системи України, досвід тих держав, що за цим критерієм близькі їй і де інститут адміністративної юстиції довів протягом сторіч свою ефективність і здатність належною мірою забезпечувати права і свободи громадян. До числа найбільш вагомих аргументів, що обґрунтовують складність введення інституту адміністративної юстиції, безумовно, слід віднести економічні можливості держави. Цей аргумент виступав одним з найбільш вагомих на початку 90-х років минулого століття [226] і, на жаль, на сьогоднішній день не втратив своєї гостроти в силу об'єктивних причин. Однак, за нашим глибоким переконанням, він не повинен сприйматися як основна умова, що впливає на розвиток судової системи України, а може лише виступати як фактор, що коректує загальні напрямки розвитку в конкретних часових відрізках з урахуванням відповідної економічної ситуації в державі. 

За останні роки в Україні проведено велику роботу з правового оформлення інституту адміністративної юстиції. Початок цьому процесу було покладено в зв'язку із затвердженням у 1992 р. Концепції судово-правової реформи в Україні [64]. Концептуальні підходи до формування нової судової системи в Україні були відбиті в Конституції України, що закріпила систему судів загальної юрисдикції, одним із принципів якої виступає принцип спеціалізації, відповідно до якого до системи спеціалізованих судів загальної юрисдикції віднесені Вищі спеціалізовані суди, апеляційні і місцеві суди.
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Стосовно до прокурора, що виступає як суб'єкт процесу і здійснює функцію представництва інтересів громадянина і держави в адміністративному суді, введення позовної форми порушення провадження в суді також повинне одержати своє адекватне закріплення в законодавстві. Зокрема, поняття адміністративного позову прокурора можливо закріпити в Законі України «Про прокуратуру» поряд з іншими видами актів прокурора. Такий вид процесуального засобу порушення адміністративної справи можна визначити як письмову вимогу прокурора, яка заснована на конкретних юридичних фактах та випливає зі спірного матеріально-правового відношення і пред'явлена в адміністративний суд з метою захисту прав і інтересів громадян чи держави, порушених неправомірними рішеннями, діями чи бездіяльністю органів виконавчої влади та місцевого самоврядування і їхніх посадових осіб. Важливим, на наш погляд, є і питання про те, чи необхідна згода громадянина на представництво його інтересів в суді. Вважаємо, що в разі, коли громадянин звернувся до прокуратури за захистом своїх прав та інтересів, така згода фактично підтверджується самим фактом звернення. Окрім того, відповідно до ст. 58 Кодексу адміністративного судочинства України повноваження представників, які беруть участь в адміністративному процесі на основі договору на здійснення представництва в суді, повинні бути підтверджені довіреністю чи усною заявою довірителя. Звернімо увагу на те, що в даному випадку законодавець формулює цю вимогу відносно представництва по договору. Прокурор же, здійснюючи представництво інтересів громадянина, ніякого договору на це укладати не в змозі. Його представництво базується виключно на положеннях закону. Що ж до представництва інтересів держави, то ніякої згоди на те від відповідних державних органів чи посадових осіб представництво прокурора не потребує.
ВИСНОВКИ

Одним із найважливіших напрямків реформування суспільства є побудова в Україні правової держави і приведення законодавства у відповідність з суспільно-політичними реаліями сьогодення, правовими цінностями, виробленими світовим співтовариством. Комплексний аналіз правового регулювання в сфері адміністративного процесу дає підстави говорити про необхідність наукового обґрунтування та практичного вирішення низки законодавчих, правозастосовчих, організаційних та інших проблем.
З'ясування сутності і значення адміністративно-правового регулювання взаємодії громадянина й органів держави, їх посадових осіб значною мірою обумовлює підходи до осмислення питань адміністративно – процесуального статусу суб'єктів процесу, у тому числі і прокурора. Це дозволяє більш чітко визначити місце прокурора у загальній системі суб'єктів адміністративного процесу, акцентувати увагу на найважливіших моментах, що дозволяють накреслити шляхи удосконалювання діяльності прокурора в рамках адміністративного процесу.

Результати дослідження дають можливість сформулювати наступне:

1. Адміністративний процес як правове явище варто розглядати в широкому змісті. Такий підхід обумовлений тією обставиною, що звуження адміністративного процесу рамками юрисдикційних проваджень фактично заперечує необхідність процесуального регулювання дуже значного числа адміністративно-правових відносин, що носять позитивний характер і не зв'язані з вирішенням суперечок про право. При цьому не можна не враховувати обслуговуючий характер адміністративно-процесуальних норм стосовно матеріально-правових відносин, що регламентуються нормами інших галузей права – трудового, фінансового, підприємницького, земельного тощо.

2. Розгляд адміністративного процесу крізь призму положень теорії юридичного процесу дозволяє акцентувати увагу на найважливіших, вузлових питаннях, що виникають у ході наглядової діяльності прокурора і прямо стосуються забезпечення законності в сфері адміністративного процесу. Це дозволяє суб'єкту здійснення нагляду за законністю одержати найбільш чітке уявлення про структуру і зміст адміністративного процесу, зосередити увагу на тих його ділянках, де можливі збої в нормальному його плині, де права, інтереси й обов'язки відповідних суб'єктів процесу потребують найбільш пильної уваги, а в деяких випадках – і в конкретних засобах прокурорського реагування.

3. Питання про класифікацію адміністративно-процесуальних проваджень пов'язане з необхідністю використання певних критеріїв, що дозволяють відповідним чином згрупувати їх з урахуванням найбільш властивих їм ознак. З огляду на це, обгрунтованою і логічною буде класифікація адміністративних проваджень з врахуванням їхньої функціональної ознаки.

4. Як самостійні складові адміністративно-процесуальної діяльності необхідно виділити провадження по реалізації контрольних повноважень і провадження по здійсненню наглядових повноважень органами прокуратури в сфері адміністративного процесу. Такий підхід обумовлений, по-перше, різною правовою природою наглядової і контрольної діяльності, по-друге, необхідністю чіткої процесуальної регламентації діяльності органів прокуратури в сфері адміністративного процесу, оскільки такого роду діяльність у рамках інших видів процесу – кримінального і цивільного, здебільшого регулюється відповідними процесуальними нормами.

5. Характеризуючи нормативно-правову регламентацію адміністративно-процесуальної діяльності, необхідно вказати на низку важливих обставин. По-перше, це наявна сьогодні певна диспропорція в нормативно-правовій регламентації юрисдикційного і неюрисдикційного характеру. По-друге, значна кількість нормативних актів відомчого характеру. При цьому відомча нормотворчість слугує одним з факторів нестабільності адміністративно-процесуального регулювання, велика кількість відомчих нормативних актів і недостатня поінформованість про їхній зміст негативно відбивається на рівні правової культури не тільки громадян, але й осіб, що безпосередньо зв'язані з процесом правозастосування.

6. Дуже широка правова регламентація адміністративно-процесуальної діяльності створює труднощі не тільки в правозастосовчій практиці, але й у практиці наглядової діяльності органів прокуратури. Тому найважливішою передумовою ефективності діяльності прокуратури щодо забезпечення прав громадян слід визнати необхідність детального знання прокурорськими працівниками чинних нормативно-правових актів у сферах адміністративно-правового й адміністративно-процесуального регулювання.

7. Органи прокуратури виступають як найважливіший інструмент реалізації державного контролю за дотриманням закону. Про це переконливо свідчить історичний і закордонний досвід функціонування цього важливого державного інституту. Історія розвитку прокуратури свідчить про те, що належна реалізація її функцій служить важливим фактором зміцнення держави, особливо в кризові періоди його існування.

Функціонування органів прокуратури в різних державах світу дозволяє виділити деякі моделі їхньої побудови з урахуванням віднесення зазначених органів до різних галузей влади: входження прокуратури до складу міністерства юстиції, включення її до складу судової влади, виділення прокуратури в самостійну систему з підзвітністю її парламенту або главі держави. Таким чином, окреслюється місце прокуратури в механізмі держави. 

Прокуратура являє собою дієвий інструмент здійснення державної політики, найважливіший елемент державного механізму. Поряд з цим нормальне функціонування цього механізму значною мірою залежить від балансу кожної з влад у державі. Представляється, що у випадку включення прокуратури до складу однієї з влад, чи то законодавча, виконавча або судова, такого роду баланс може опинитися під загрозою руйнування, спричинить за собою збої у функціонуванні системи стримувань і противаг, і як результат – негативно позначиться на функціонуванні державного механізму в цілому. З урахуванням цього у дисертації доводиться, що органи прокуратури являють собою найважливішу складову частину механізму держави та займають в ньому своє особливе місце, обумовлене необхідністю і цільовою спрямованістю контрольно-наглядової функції, і поряд з іншими органами здійснюють діяльність, спрямовану на належну реалізацію правових установлень, що регламентують життя суспільства, визначають зміст і напрями діяльності держави.

8. Дисертантом визначено, що під функціями прокуратури слід розуміти обумовлені політикою держави і необхідністю чіткої реалізації її функцій особливі види діяльності прокуратури, що ґрунтуються на конституційних положеннях та визначають її місце і роль у державному механізмі і спрямовані на забезпечення належного правового регулювання процесів, що відбуваються в суспільстві і державі.
9. У сфері адміністративного процесу реалізуються такі функції прокуратури, як функція нагляду за додержанням прав і свобод людини і громадянина, додержанням законів з цих питань органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування, їх посадовими і службовими особами, функція нагляду за дотриманням законів при виконанні судових рішень по кримінальних справах, а також при застосуванні інших заходів примусового характеру, зв'язаних з обмеженням особистої свободи громадян, функція представництва інтересів громадянина чи держави у випадках, визначених законом. Однак сьогодні стосовно до адміністративно-процесуальної діяльності провідне місце займає перша з них. Специфіка адміністративно-процесуальної сфери обумовлює певний зв’язок названих функцій прокуратури, дозволяє визначити їх взаємозв’язок і взаємозалежність. 

10. В адміністративному процесі прокурор виступає як суб'єкт, процесуальна діяльність якого пов'язана з реалізацією державних інтересів. При цьому державний інтерес знаходить свій вияв у підтримці такого стану суспільних відносин, які б повною мірою відповідали конституційним засадам правового регулювання та забезпечували баланс інтересів всіх членів суспільства в їх взаємовідносинах між собою та державою в особі її органів та посадових осіб, а також реалізацію державної політики в усіх сферах суспільного життя.

Важливою особливістю, що характеризує прокурора як суб'єкта адміністративного процесу, виступають форми його участі в ньому. Насамперед, слід зазначити таку форму участі, як ініціація провадження по адміністративній справі. Відповідно до ст. 24 Закону України «Про прокуратуру» прокурор вправі порушувати провадження у справі шляхом винесення постанови про дисциплінарне провадження або провадження про адміністративне правопорушення. Такого ж роду участю прокурора в процесі може служити звернення прокурора в суд у випадку визнання незаконними дій чи рішень органів і посадових осіб (ст. 36 Закону України «Про прокуратуру»).

Іншою важливою формою участі прокурора в адміністративному процесі виступає його вступ у процес, порушений з ініціативи інших суб'єктів. Так, відповідно до ст. 250 КпАП України прокурор вправі брати участь у розгляді справи, давати висновок з питань, що виникають у ході розгляду справи тощо. Важливим проявом даної форми участі прокурора у процесі виступає можливість опротестування прийнятого в справі рішення, що має на наш погляд, самостійне значення. Таким чином, прокурор може брати участь на всіх стадіях процесуальної діяльності. Така участь обумовлена конкретними обставинами відповідної адміністративної справи і рішенням прокурора про необхідність вступу в процес. Однак у випадках відсутності яких-небудь відхилень від вимог закону, коли правозастосовча діяльність відповідного органа або посадової особи здійснюється чітко в межах закону, прокурор залишається поза колом суб'єктів адміністративно-процесуальної діяльності. Така ситуація можлива і тоді, коли з об'єктивних причин порушення закону залишилися поза увагою прокурора. Відповідно, прокурор не є обов'язковим суб'єктом адміністративно-процесуальної діяльності, його участь у процесі носить факультативний характер і обумовлена конкретними обставинами справи.

Слід зазначити ще одну важливу обставину, що характеризує прокурора як суб'єкта адміністративного процесу. Вона зв'язана з особливостями адміністративних проваджень. Мова йде про те, що в окремих з них прокурор виступає як лідируючий суб'єкт ведення процесу. Зокрема, це відноситься до різноманітних управлінських процедур, зв'язаних із плануванням, організацією координацією і контролем в органах прокуратури. Прикладами таких процедур можуть служити управління кадрами в органах прокуратури, координаційна діяльність прокуратури в сфері боротьби зі злочинністю.

Таким чином, усе зазначене раніше дозволяє так визначити прокурора як суб'єкта адміністративного процесу. Прокурор – це особливий суб'єкт адміністративного процесу – представник держави і виразник її інтересів, діяльність якого спрямована на підтримку режиму законності в адміністративно-процесуальній сфері, захист і охорону інтересів громадян і держави в ході розгляду і вирішення різноманітних адміністративних справ.

11. Прокурорський нагляд за дотриманням законності повинен здійснюватися на всіх стадіях провадження в справі про адміністративне правопорушення. На стадії порушення провадження увага прокурора має бути зосереджена на перевірці законності дій органів і посадових осіб при застосуванні заходів забезпечення провадження в справі і при складанні й оформленні первісних процесуальних документів.

Зокрема, при реалізації такої міри, як адміністративне затримання, нагляд органів прокуратури повинен бути зосереджений на наступних ключових моментах. По-перше, це стосується засад застосування даної міри, по-друге, чіткого дотримання термінів її застосування. Стосовно до процесуального оформлення порушення справи про адміністративне правопорушення прокурорам слід враховувати, що найбільш типовими порушеннями при складанні протоколів про адміністративні правопорушення є складання протоколів особами, не уповноваженими на те законом, порушення вимог щодо змісту протоколів і їх оформлення.
Аналіз законодавства свідчить про те, що окремі положення, які стосуються адміністративно-процесуального статусу прокурора як суб'єкта провадження по справах про адміністративні правопорушення, сформульовані недостатньо чітко, що перешкоджає належним чином реалізувати арсенал процесуальних засобів, котрі є у розпорядженні прокурора. 
Важливим постає й те, що в законодавстві відсутнє чітке визначення такої форми вираження визначеної позиції прокурора як висновок з питань, що виникають у ході розгляду справи.
Безсумнівно, що присутність прокурора при розгляді конкретної справи дає йому можливість давати висновок в усній формі, що, власне кажучи, сприяє реалізації принципу швидкості й економічності провадження в справі про адміністративне правопорушення. Однак, на наш погляд, не виключається також можливість дачі письмового висновку прокурора. Письмовий висновок може даватися прокурором також і в тому випадку, якщо орган (посадова особа), що розглядає справу, не згодна з думкою прокурора, висловленою ним усно. Очевидно, що такий висновок повинен додаватися до матеріалів справи. При цьому, подання письмового висновку є не обов'язком прокурора, а його правом. Підсумовуючи, пропонуємо так визначити поняття висновку прокурора: «Висновок прокурора з питань, що виникають у ході розгляду справи, – це сформульована в усній або письмовій формі думка прокурора, пов'язана з правовою оцінкою відповідних фактів і обставин і викладена ним при особистій участі в розгляді справи.» Представляється, що усний висновок прокурора повинен бути відбитий у протоколі засідання колегіального органа, а письмовий висновок – додаватися до матеріалів справи. Сам факт дачі письмового висновку відображуватися у постанові по справі.
Також доцільно законодавчо закріпити положення про те, що ініціаторами дачі прокурором висновку з питань, які виникають у ході розгляду справи, можуть також виступати особи, котрі притягуються до відповідальності, потерпілі, їхні законні представники, адвокат чи інший фахівець у галузі права, що може відповідно до закону надавати правову допомогу.

На стадії розгляду справи прокурору надані досить широкі повноваження, що дозволяють йому активно впливати на хід і результати розгляду справи. Однак, як показує практика, прокурори недостатньо активно беруть участь у розгляді справ про адміністративні правопорушення. Активізації роботи прокурорів у цьому напрямку може сприяти чітке орієнтування з боку Генерального прокурора України, прокурорів усіх рівнів на необхідність посилення уваги цьому важливому напрямку наглядової діяльності, розробка і впровадження в практику нових методичних розробок, які б повною мірою відбивали з урахуванням новітньої правозастосовчої практики проблеми реалізації законодавства про адміністративні правопорушення, що визначають місце і роль працівників прокуратури на цій ділянці нагляду.
Актуальним з погляду прокурорського нагляду залишається і питання виконання постанов по справах про адміністративні правопорушення.

12. Розгляд питань діяльності прокурора по забезпеченню законності у дисциплінарному провадженні видається доцільним здійснювати з урахуванням системи видів дисциплінарної відповідальності і, відповідно, на основі аналізу процесуального регулювання кожного з них. З урахуванням цієї обставини, вважаємо обгрунтованим і доцільним внести наступні пропозиції щодо удосконалювання законодавства:
а) при притягненні до дисциплінарної відповідальності працівників підприємств, установ, організацій слід закріпити можливість особи, яка притягується до дисциплінарної відповідальності, поряд із поданням письмового пояснення також представляти докази і заявляти клопотання по суті справи, що розглядається;
б) закріпити можливість заяви клопотання про відкладення розгляду справи про дисциплінарне правопорушення, якщо це викликано необхідністю одержання відповідних доказів, необхідних, на думку особи, для правильного вирішення справи;
в) передбачити процесуальну можливість особи, яка притягується до дисциплінарної відповідальності, користуватися юридичною допомогою адвоката, у тому числі і додавати до матеріалів справи його мотивований висновок по суті розглянутої справи; 
г) стосовно до дисциплінарного провадження у відношенні військовослужбовців представляється доцільним нормативно закріпити детальний порядок проведення службового розслідування, приділивши особливу увагу питанням адміністративно-процесуального статусу його учасників;
д) дисциплінарне провадження у відношенні суддів потребує більш чіткої правової регламентації положеннями законодавства, що стосуються конкретизації підстав дисциплінарної відповідальності суддів, порядку притягнення їх до дисциплінарної відповідальності, у тому числі повноважень кваліфікаційних комісій щодо розгляду справи, процесуальних аспектів здійснення перевірки відомостей про дисциплінарні правопорушення;

е) доцільне корегування положень ст. 23 Закону «Про прокуратуру» і доповнення її відповідною частиною, в якій вказується, що на підставі доповідної записки нижчестоящих прокурорів, прокурори областей та Генеральний прокурор України можуть ініціювати питання про дисциплінарну відповідальність суддів шляхом внесення дисциплінарного подання голові відповідної кваліфікаційної комісії суддів, головам вищих спеціалізованих чи апеляційних судів та відповідно Вищої ради юстиції.
13. Свого уточнення вимагають деякі положення законодавства щодо процесуального статусу прокурора в дисциплінарному провадженні. Тому доцільно уточнити положення ст. 20 Закону «Про прокуратуру», чітко визначивши право прокурора бути присутнім при розгляді будь-якої адміністративної справи, а також активно брати участь у розгляді такого роду справ, використовуючи при цьому необхідні процесуальні можливості. До останніх, зокрема, варто віднести право задавати питання в ході розгляду справи його учасникам, давати правову оцінку конкретним фактам і діям учасників розглянутої справи, давати офіційний висновок про законність рішень, прийнятих у ході вирішення справи і самого рішення в справі. Варто також передбачити можливість прокурора заявляти клопотання, зв'язані з ходом і результатами розгляду справи, причому такого роду клопотання повинні бути обов'язкові для розгляду.
14. З метою забезпечення прав і свобод осіб, що знаходяться в установах виконання покарання, посилення прокурорського нагляду в цій сфері, пропонується внесення відповідних змін в законодавство. Зокрема, пропонується при застосуванні окремих дисциплінарних стягнень обов’язково повідомляти про це прокурора. Наголошується на необхідності посилення прокурорського нагляду при застосуванні дисциплінарних стягнень до засуджених неповнолітніх.

Посиленню прокурорського нагляду в цій сфері може сприяти і законодавче закріплення обов’язкового повідомлення прокурора про застосування такого заходу стягнення, як поміщення неповнолітнього в дисциплінарний ізолятор на строк до 10 діб з виведенням чи без виведення на навчання або роботу. З огляду на це, доцільно доповнити положення ст. 145 КВК України вказівкою на обов’язковість такого повідомлення. Пропонується викласти відповідні положення КВК України в наступній редакції: 
«Про застосування заходів стягнення, які передбачені в абзацах 8, 9 та 10 п. 1 ст. 132 КВК України, протягом доби повідомляється прокурор. В той же термін йому направляється копія постанови про притягнення до дисциплінарної відповідальності»;
«Про застосування заходів стягнення, які передбачені в абзаці 7 ст. 145 КВК України, протягом доби повідомляється прокурор. В той же термін йому направляється копія постанови про притягнення неповнолітнього до дисциплінарної відповідальності».

Стосовно випадків, коли прокурори виступають як суб'єкти дисциплінарної відповідальності, пропонується доповнити положення п. 12 Інструкції про порядок проведення службових розслідувань в органах прокуратури, включивши в неї право на заяву клопотань про ознайомлення з матеріалами службового розслідування в ході його проведення.
15. У концептуальному плані здійснення прокурорського нагляду у провадженні по зверненнях громадян, і зокрема, по такому їхньому різновиду, як скарги, повинне бути спрямоване, по-перше, на забезпечення змагальності в процесі розгляду і вирішення заяв і скарг громадян, що пов’язано з забезпеченням громадянам реальної можливості повною мірою використовувати передбачений законом потенціал процесуальних засобів і способів для обґрунтування своєї позиції, реалізації максимальною мірою можливостей активної участі і впливу на хід і результати конкретної адміністративної справи; по-друге, на забезпечення точного і неухильного виконання органами і посадовими особами відповідних обов'язків, покладених на них законом при розгляді і вирішенні звернень громадян; по-третє, на забезпечення виконання прийнятих по зверненнях громадян рішень; по-четверте, на виявлення причин і умов порушень вимог закону, що послужили приводом до подачі звернення, вживання заходів для подальшого їх недопущення.
16. Прокурор не повинен обмежуватися реакцією на конкретне порушення, пов'язане з процедурою розгляду заяви або скарги й ухваленням рішення по ній, усуненням відхилень від вимог закону, що окреслює процесуальні рамки зазначеного провадження. Об'єктом його пильної уваги мають бути і факти, що знайшли своє відображення у зверненні громадянина. Ця обставина багато в чому обумовлює двовекторність наглядової діяльності прокурора у провадженні по зверненнях громадян. Він зобов’язаний не тільки оцінювати законність дій органів і посадових осіб, пов'язаних з безпосереднім розглядом і вирішенням справи, а також інших суб'єктів процесу з позицій дотримання вимог адміністративно-процесуального законодавства, але й реагувати на порушення матеріально-правових норм адміністративних і інших галузей права, зазначених у зверненні.
17. Слід зазначити, що конкретні процесуальні повноваження прокурора не одержали свого закріплення в Законі України «Про звернення громадян». Вони сформульовані законодавцем у загальному вигляді у Законі України «Про прокуратуру України» (ст. 20). Представляється, що з урахуванням значущості прокурорського нагляду за законністю у провадженні по зверненнях громадян, важливої ролі прокурора як суб'єкта зазначеного провадження, його процесуальний статус повинен одержати своє чітке закріплення. При цьому доцільно закріпити право прокурора бути присутнім при розгляді звернення громадянина.
18. Одним із важливих аспектів участі прокурора у провадженні по зверненнях громадян є те, що він виступає також суб’єктом ініціювання ще одного провадження, а саме провадження по справах про адміністративні правопорушення, пов’язані з порушенням прав громадян на інформацію.
19. Розгляд питання про реалізацію представницької функції прокуратури в рамках адміністративного процесу доцільно здійснювати в контексті наступних важливих блоків питань. По-перше, це стосується цілої низки теоретичних положень, що безпосередньо відносяться до характеристики даного виду процесуальної діяльності. По-друге, свого належного осмислення вимагає питання про співвідношення представницької функції прокуратури з іншими її функціями, їх взаємозв'язку і взаємозалежності. По-третє, розгляд питань реалізації представницької функції прокуратури нерозривно пов'язаний з проблемами розвитку інституту адміністративної юстиції. По-четверте, свого осмислення вимагають і питання щодо тенденцій розвитку і шляхів удосконалювання процесуального регулювання розгляду і вирішення відповідних адміністративних справ, місцем прокурора в системі суб'єктів адміністративно-процесуальної діяльності в ході здійснення правосуддя по адміністративних справах, обсягом його процесуальних повноважень, що забезпечують його активну роль у процесі.
20. Представляючи інтереси громадянина чи держави в суді, прокурор, по суті, забезпечує реалізацію передбачених законом прав, виконання адекватних їм обов'язків у рамках передбачених для нього процесуальних повноважень, здійснює діяльність щодо приведення ситуації, яка склалася, у відповідність з приписами законодавства. З врахуванням викладеного, представляється можливим у такий спосіб сформулювати поняття інтересів громадянина в контексті реалізації представницької функції прокурора. Інтереси громадян, що можуть представлятися прокурором, являють собою засновані на суб'єктивному переконанні громадянина і законні з погляду прокурора вимоги, спрямовані на реалізацію відповідних правових норм, що закріплюють конкретні права та адекватні їм обов'язки, і зв'язані з задоволенням певних життєвих потреб.
21. Функція представництва інтересів громадянина і держави в суді тісно пов'язана з функцією нагляду за додержанням прав і свобод людини і громадянина, додержанням законів з цих питань органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування, їх посадовими і службовими особами, оскільки в ході здійснення останньої найчастіше виявляються конкретні факти порушення прав і свобод громадян, інтересів держави. При цьому, задачі забезпечення законності найбільшою мірою може слугувати не трансформація цієї функції прокуратури в представницьку, а їхнє рівнобіжне існування і наділення прокурора відповідним арсеналом процесуальних засобів для забезпечення законності і правового захисту інтересів громадян і держави.
22. Одним з найважливіших питань, пов'язаних із проблемами удосконалювання адміністративно-процесуальної форми, є питання про процесуальні засоби захисту порушеного права. 
Стосовно до прокурора, що виступає як суб'єкт процесу і здійснює функцію представництва інтересів громадянина і держави в адміністративному суді, введення позовної форми порушення провадження в суді також повинне одержати своє адекватне закріплення в законодавстві. Зокрема, поняття адміністративного позову прокурора доцільно закріпити в Законі України «Про прокуратуру» поряд з іншими видами актів прокурора. Такий вид процесуального засобу порушення адміністративної справи можна визначити як письмову вимогу прокурора, яка заснована на конкретних юридичних фактах і випливає зі спірного матеріально-правового відношення та пред'явлена в адміністративний суд з метою захисту прав і інтересів громадян чи держави, порушених неправомірними рішеннями, діями чи бездіяльністю органів виконавчої влади і місцевого самоврядування та їх посадових осіб.
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