PAGE  
38

РОЗДІЛ 1

СУТНІСТЬ ДИСЦИПЛІНАРНОЇ ВІДПОВІДАЛЬНОСТІ ПРОКУРОРІВ

1.1. Поняття та зміст службової дисципліни прокурорів


Суспільство, як соціальна система, має потребу в упорядкуванні внутрішніх відносин, що досягається за допомогою встановлення положень, які виступають щодо особи або соціальної групи ціннісними орієнтирами. Вони регулюють діяльність і поведінку зазначених суб’єктів (групи або особи), організують їх у певному напрямку. Суб’єкт погоджує свою дію і її мотивацію з вираженою в положенні ціллю. О.Ф. Плахотний пише, що норматизація є зовнішньою, примусовою детермінацією діяльності; нормами оформлені, по суті, всі сторони прояву людини в суспільстві. Норматизація є підґрунтям свободи як пізнаної необхідності, отже, служить підставою для встановлення відповідальності [1] 1). Зазначене повною мірою стосується також діяльності й поведінки такої соціальної групи, як прокурорське співтовариство.


Традиційно словник поняття «дисципліна» визначає як обов’язкове для всіх членів якого-небудь колективу дотримання твердо встановленого порядку. Інше значення – звичка до суворого порядку [2] 2). 

Л. М. Ведерніков справедливо звертає увагу на те, що дисципліна пов'язана насамперед з діяльністю, поведінкою. Вона має на меті узгодження діяльності і вчинків кожної людини з інтересами суспільства, колективу, неухильне виконання обов'язків перед ними і в той же час забезпечення охорони прав і свобод особи, створення нормальних умов для праці, відпочинку тощо [3]1). Отже, цілком очевидно, що дисципліна, як невід’ємний елемент діяльності будь-якої організації, спрямована на забезпечення єдності в досягненні поставлених цілей і виступає необхідною умовою будь-якої загальної праці.
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Отже, ми підтримуємо погляди науковців, відповідно до яких            

сутність службової дисципліни 1) виявляється на підставі визнання її комплексного характеру. При цьому дисципліна розглядається в єдності двох аспектів – як сукупність положень, що встановлюють порядок здійснення службової діяльності, і як фактичне додержання цих положень, тобто правомірна поведінка державних службовців при реалізації повноважень (виконанні службових обов'язків) [8; 9; 10]2). 

Підхід до розгляду поняття “дисципліна” в об'єктивному й суб'єктивному змістах, на думку Л.М. Ведернікова, дозволяє більш чітко визначити коло тих правових та інших соціальних норм, що регулюють суспільні відносини, які складаються в процесі соціальної діяльності, а також підкреслити, що дотримання цих норм залежить від волі та свідомості людей, спрямованих на забезпечення виконання вимог, що містяться в приписах зазначених норм [3]3).
Поняттю „дисципліна” в об'єктивному значенні певною мірою відповідає його розуміння як сукупності норм, установлених з метою забезпечення необхідного порядку, єдності дій при здійсненні спільної роботи. Об'єктивна властивість дисципліни знаходить своє вираження в правових нормах, нормах моралі, звичаях і правилах, установлених в суспільстві, які окреслюють обов'язки членів суспільства в процесі соціальної діяльності й режим їх виконання. Дисципліна в суб'єктивному значенні виявляється у фактичній поведінці, що охоплюється впливом вищевказаних норм і правил. При цьому фактична поведінка людини може відповідати цим вимогам, і тоді йдеться про дотримання дисципліни; у випадку ж відхилення від цих вимог мова буде йти про порушення дисципліни [3]1).

Такі погляди на поняття „дисципліна” існують у юридичній літературі. Вважаємо за необхідне з’ясувати, що розуміє під службовою дисципліною прокурорів безпосередньо сам законодавець. У Законі України „Про прокуратуру” відповідної норми немає [11] 2). У його ч.3 ст.48 „Заохочення та відповідальність прокурорів і слідчих” йдеться лише про те, що за „...порушення закону, неналежне виконання службових обов’язків чи скоєння ганебного вчинку прокурори і слідчі несуть відповідальність згідно з Дисциплінарним статутом прокуратури України, який затверджується Верховною Радою України”. У цьому зв’язку виникають запитання: Чому відповідальність є наслідком порушення закону (тут і далі курсив автора – А.П.), а не законів? Якого саме закону? Що таке вчинення ганебного вчинку?

Згідно зі ст.1 Дисциплінарного статуту прокуратури України [12] 3) важливою передумовою успішного виконання покладених на прокуратуру функцій є компетентність та особиста дисципліна прокурорів і слідчих прокуратури. У його ст. 2 зазначається, що працівники прокуратури повинні мати високі моральні якості, бути принциповими й непримиренними до порушень законів, поєднувати виконання своїх професійних обов'язків з громадянською мужністю, справедливістю й непідкупністю. Вони особисто мають суворо додержуватися вимог закону, виявляти ініціативу в роботі, підвищувати її якість та ефективність і сприяти своєю діяльністю утвердженню верховенства закону, забезпеченню демократії, формуванню правосвідомості громадян, поваги до законів, норм і правил суспільного життя. Особливо підкреслюється, що будь-які порушення прокурорсько-слідчими працівниками законності та службової дисципліни підривають авторитет прокуратури, завдають шкоди інтересам держави й суспільства. 


Як бачимо, аналіз положень Дисциплінарного статуту прокуратури України теж не дає чіткої відповіді на запитання, що ж слід розуміти під службовою дисципліною прокурорів? У той же час, виходячи з вищевикладеного, з урахуванням відповідних положень Закону України „Про прокуратуру” й Дисциплінарного статуту прокуратури України можемо зробити висновок, що службова дисципліна прокурорів – це фактичне виконання службових обов’язків; коли ж службові обов’язки не виконуються або виконуються неналежним чином можна говорити про порушення службової дисципліни. Крім того, слід пам’ятати, що додержання загальновизнаних норм моралі й поведінки є також обов’язком прокурора. Отже, принциповим є максимальна конкретизація кола службових обов’язків прокурорів, у той час як Закон України „Про прокуратуру” не наводить їх переліку, а Дисциплінарний статут прокуратури України в ст.2 містить досить загальні формулювання.  
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– захищати права та свободи людини і громадянина, інтереси суспільства і держави, основані на Конституції та законах України;

– протидіяти будь-яким правопорушенням, непримиримо боротися зі злочинністю й корупцією;

– забезпечувати ефективність прокурорського нагляду та інших форм діяльності прокуратури;

– сумлінно виконувати свої обов’язки;

– відповідально ставитися до розгляду всіх пов’язаних із службою в прокуратурі питань, бути чуйним до людини, дотримуватися об’єктивності та справедливості в роботі з ними;

– суворо зберігати державну та іншу таємницю, що охороняється законом;

– постійно вдосконалювати свою професійну майстерність, бути непідкупним, принциповим, морально чистим, з гідністю нести високе звання працівника прокуратури. Усвідомлюю, що порушення присяги несумісне з подальшим перебуванням в органах прокуратури”.

Вищенаведене приводить нас до висновку про необхідність з’ясування таких запитань: Якщо службова дисципліна – це певний порядок, який досягається шляхом виконання відповідних нормативних положень, що регламентують службові обов’язки й вимоги за професією, то в чому саме полягають ці обов’язки й вимоги до прокурорської професії, які становлять підвалини дисципліни (безумовно, у випадку їх виконання)? Який їх зміст? Чи можна їх будь-яким чином класифікувати? Адже, як справедливо зазначається, класифікація є поширеним та ефективним засобом пізнання предметів, явищ об’єктивного світу, яку застосовують у всіх галузях науки [16]1). Зазначені запитання тісно пов’язані зі з’ясуванням місця й ролі прокуратури в суспільстві й державі, бо саме вони визначають своєрідність прав, обов’язків прокурорів та вимог щодо їх несумісності.


М.В. Косюта, стверджує, що проблему місця й ролі прокуратури „...доцільно вирішувати одночасно у двох аспектах: а) за функціональним призначенням її органів та ступенем організаційної відокремленості в структурі державного апарату; б) залежно від цілей і завдань, які вирішує прокуратура ...” [17] 2). Через функції прокуратури розкриваються її соціальне призначення, роль і місце в механізмі держави, пише М.І. Мичко [18] 3).
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У ст. 4 Закону «Про прокуратуру» („Завдання прокурорського нагляду за додержанням законів”) зазначається, що діяльність органів прокуратури спрямована на всебічне утвердження верховенства закону, зміцнення  правопорядку і має своїм завданням захист від неправомірних посягань, (а) закріплених Конституцією України про незалежність республіки, суспільний і державний лад, політичну й економічну системи, права національних груп і територіальних утворень; (б) гарантованих Конституцією, іншими законами України та міжнародними правовими актами про соціально-економічні, політичні, особисті права та свободи людини і громадянина; 3) на основі демократичного устрою державної влади, правового статусу місцевих  Рад, органів самоорганізації населення. М.І. Мичко щодо цього пропонує уточнену авторську редакцію статті: „Діяльність прокуратури націлена на сприяння утвердженню верховенства Конституції і законів України і забезпеченню додержання прав і свобод людини і громадянина і має своїм завданням захист суверенної, незалежної, демократичної, соціальної правової держави Україна” [18] 1). 


При цьому суть прокурорського нагляду полягає (як це випливає з ч.1 ст.1 Закону України „Про прокуратуру”) в додержані і правильному застосуванні законів піднаглядовими прокуратурі органами, установами й організаціями. Ще на початку 80-х років минулого сторіччя В.В. Гаврилов у роботі „Сутність прокурорського нагляду в СРСР” звертав увагу на те, що функція прокурорського нагляду є виключно законоохоронною, має конституційну основу й характер вищого нагляду за точним та однаковим виконанням законів [27]1).    

На особливе місце прокуратури як єдиної системи органів, покликаних забезпечувати законність, захищати інтереси держави і громадянина відповідно до Конституції й Закону України „Про прокуратуру”, звертається увага й у проекті Кодексу професійної етики та поведінки прокурора, підготовленого в рамках спільного плану дій Генеральної прокуратури України й Ради Європи щодо реформування прокуратури та рекомендацій Конференції Генеральних прокурорів Європи [28] 2). 

Підводячи підсумок вищенаведеному, підкреслимо, що прокуратура в суспільстві й державі сприймається в першу чергу як орган, покликаний гарантувати й забезпечувати додержання законів у різних сферах життєдіяльності – будь-то кримінальне переслідування особи, виконання судових рішень по кримінальних справах чи щось інше. З огляду на це виробляються і встановлюються в законодавстві, Кодексі професійної етики та поведінки прокурора певні стандарти (правила) професійної діяльності й поведінки, що знаходять своє безпосереднє відбиття в їх правах, обов’язках та обмеженнях і сприяють правильній реалізації наданих владних повноважень щодо гарантування й забезпечення дотримання законів.

Класифікувати стандарти прокурорської діяльності можна за низкою критеріїв. Наприклад, залежно від джерела їх закріплення це є:

– документи міжнародного характеру (Європейські інструкції з питань етики та поведінки прокурорів (2005); Норми професійної відповідальності та основні права й обов’язки прокурорів (1999); Рекомендація R (2000) 19 Ради Європи щодо ролі прокуратури в системі кримінального судочинства; Керівні принципи щодо ролі держобвинувачів (1990) тощо) [29; 30; 31; 32]1);

– національне законодавство (Закон України „Про прокуратуру”, процесуальне законодавство та ін.);

– відомчі й корпоративні документи (Накази Генерального прокурора України; Кодекс професійної етики та поведінки прокурора).
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Прокурори зобов’язані підтримувати свою компетентність на належному рівні [31;32]1). Передбачається, що всі вони добре поінформовані про основні галузі права й законодавства. У той же час існує необхідність в систематичному вдосконаленню рівня своїх знань. Специфіка цієї професійної діяльності вимагає (а) високого рівня розумових здібностей; (б) здатності до правового аналітичного й абстрактного мислення; (в) інтелектуальної допитливості, ясного мислення й вираження своїх думок (здорового міркування, обґрунтованості дій); (г) знань про логічні помилки в міркуваннях і можливості їх запобігання. Крім того, підтримання кваліфікації поряд з питаннями права й законодавства припускає звернення до етичних категорій, що супроводжують усю діяльність прокурора.

Прокурорам належить уникати будь-якого незаконного впливу на їх діяльність. Вони не вправі використовувати своє посадове становище в особистих інтересах чи в інтересах інших осіб. Наприклад, забороняється користуватися своїм становищем для надання допомоги друзям чи членам сім’ї, а так само давати зрозуміти третім особам, що вони знаходяться в особливому становищі й можуть вплинути на прийняття рішень.

Неприпустимими є позаслужбові контакти з учасниками процесу, їх родичами та іншими заінтересованими особами. Подібного роду стосунки (навіть за бездоганної поведінки з боку прокурора) можуть бути використані на шкоду його репутації, для дискредитації або ускладнення провадження у справі.

При прийнятті рішень у справі необхідно бути вільним від прихильності сторін, впливу громадської думки, побоювань перед критикою діяльності. Йдеться не про те, що прокурор об’єктивно позбавлений від впливу такої думки чи від критики, що взагалі неможливо. Свобода прокурора – це його внутрішній стан, здатність протистояти суспільній думці, не боятися можливої критики, якщо вони суперечать його совісті, прокурорському уявленню про законне і справедливе вирішення конкретної справи. Як зазначається, прокурори завжди повинні „... виконувати свої функції на підставі особистої оцінки фактів і відповідно до законодавства, незалежно від надмірних впливів”, а так само не піддаватися „...приватним інтересам, публічному й медіа тиску” [32]1). Крім того, вони зобов’язані зберігати професійну таємницю щодо інформації, одержаної при виконанні своїх обов'язків [30; 32; 39; 35]2).

Особлива увага як у міжнародних актах, так і в національних поведінкових кодексах приділяється діяльності й поведінці прокурора в рамках кримінального судочинства. Зокрема, в Керівних принципах щодо ролі держобвинувачів (1990 р., Гавана) міститься окремий розділ „Роль у кримінальному переслідуванні (розгляді)”, присвячений цим питанням. 

Схожі за своєю суттю правила були пізніше закріплені й у Стандартах професійної відповідальності та основних правах та обов’язках прокурорів (1999 р.) у розділі „Роль у кримінальному переслідуванні”. Так, п.4.2. цього розділу передбачає, що прокурори мають відігравати активну роль у кримінальних переслідуваннях наступним чином: а) у випадках, визначених законом, брати участь у розслідуванні злочинів, здійснювати повноваження щодо поліції чи слідчих і робити це об'єктивно, безпристрасно і професійно; б) при здійснені нагляду за розслідуванням злочинів гарантувати, що слідчі служби дотримуються приписів суду та основних прав і свобод людини; в) порушувати кримінальне переслідування, тільки якщо справа достатнім чином базується на доказах, обґрунтовано достовірних і прийнятних, і не продовжувати судового переслідування за відсутності таких доказів; г) у перебігу виконання процесуальних дій особа буде рішуче, але справедливо переслідуватися в судовому порядку й за наявністю достатніх доказів; д) коли згідно з внутрішнім законом і практикою прокурори здійснюють наглядову функцію стосовно виконання рішення суду або виконують інші непрокурорські функції, вони будуть завжди діяти в інтересах держави. У п.4.3 особливо підкреслюється, що прокурорам належить перевіряти надані докази з метою встановлення, чи були вони отримані законним і конституційним шляхом, і відмовлятися від використання тих, які цілком очевидно були отримані із застосуванням незаконних методів, що становлять серйозне порушення прав підозрюваного, особливо, методів з використанням тортур або жорстокого поводження.  
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У ст.46 Закону України „Про прокуратуру” („Вимоги до осіб, які призначаються на посади прокурорів і слідчих”) визначається, що сумісництво служби в органах прокуратури з роботою на підприємствах, в установах чи організаціях, а також з будь-яким підприємництвом не допускається, за винятком наукової й педагогічної діяльності. Аналогічні вимоги містяться й у ст. 17 проекту Кодексу професійної етики та поведінки прокурора: „Прокурор не може належати до політичних партій, брати участь у будь-якій політичній діяльності, суміщати виконання своїх службових обов’язків з іншою діяльністю, окрім наукової та викладацької”. Таким чином, існують обмеження на участь прокурорів у політичній діяльності, тобто заборона на (а) лідерство чи заняття посади в політичній організації, (б) виступи на підтримку політичних організацій чи їх кандидатів, (в) публічні виступи проти кандидатів на державну посаду, (г) участь у збиранні коштів (платі різноманітних внесків), (д) відвідування політичних зборів і (е) здійснення інших подібних дій. Прокурор з партійним квитком (неважливо, якої партії) завжди небезпечний; його політична ангажованість перешкоджає неупередженості, змушує керуватися не Конституцією і правовим законом, а політичними ідеалами тієї чи іншої партії або руху навіть незалежно від формального зв’язку з ними. Отже, статус прокурора містить певні обмеження загальних громадянських прав для його носіїв. 

Так само й у ст.6 Закону України «Про прокуратуру» закріплено, що «працівники прокуратури не можуть належати до будь-яких політичних партій чи рухів». Принцип деполітизації прокурорсько-слідчих працівників передбачено також у законодавстві Бєларусі, Грузії, Молдови, Російської Федерації та інших країн [37; 38; 39; 14]1).

Реалізуючи свої громадянські права, прокурори володіють власністю і відповідно можуть управляти нею, однак заняття підприємницькою (фінансовою, комерційною) діяльністю заборонено. Адже існує небезпека зловживань службовим становищем чи можливість здійснення угод з особами, які можуть у наступному звертатися до прокуратури, де працює цей посадовець.
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Безумовно, не будь-яке порушення прокурором правил службової діяльності чи поведінки може бути підставою для притягнення його до відповідальності. Існує пряма залежність від ступеня серйозності і частоти порушень, що допускаються. Однак у будь-якому разі прокурорська діяльність і поведінка, що не відповідають професійним стандартам, підривають довіру громадськості до прокуратури в цілому. Довіра громадян до прокуратури є важливим чинником. Як слушно відзначав один з відомих учених дореволюційної Росії Н.Н. Розін, від справжньої довіри громадян до інститутів та органів державної влади, так як і від визнання її авторитету, чіткої організації здійснення, низки інших чинників, залежить її сила [33]1). Крім того, підтримання престижу прокуратури важливо й з огляду на потребу виховання у громадян поваги до закону й необхідність його неухильного добровільного виконання. 


Таким чином, за сучасних умов актуальним залишається питання про забезпечення службової дисципліни прокурорів, а також одного із його засобів – дисциплінарної відповідальності.

1.2. Засоби забезпечення службової дисципліни прокурорів

Коли діяльність і поведінка прокурорів не відповідають професійним правилам і вимогам, завдається шкода авторитету прокуратури, стає сумнівним, а іноді й неможливим виконання завдання, покладеного на неї як на гаранта законності в державі. Тому дуже важливо забезпечувати й підтримувати основну зазначену відповідальність – службову дисципліну прокурорів.


Термін „засіб” означає якусь спеціальну дію, спосіб, що дає можливість здійснити що-небудь, досягти чогось, або те, що служить знаряддям у якій-небудь дії чи справі [2]2). Забезпечення (забезпечувати) – створення надійних умов для виконання чого-небудь; гарантувати щось [2]3). Ось чому засобами забезпечення службової дисципліни прокурорів можна вважати сукупність певних дій і способів, спрямованих на досягнення відповідності їх поведінки й діяльності професійним правилам і вимогам.     

Засоби забезпечення трудової дисципліни передбачені ст.140 Кодексу законів про працю України, де відзначається, що трудова дисципліна забезпечується створенням необхідних організаційних та економічних умов для нормальної роботи, свідомим ставленням до праці, методами переконання, виховання, а також заохочення за сумлінну працю. У необхідних випадках щодо окремих працівників вживаються заходи дисциплінарного впливу [43]1). Очевидно, що зазначені норми цього Кодексу є загальними і притаманні всім категоріям працівників. 

Разом із тим стосовно деяких суб’єктів з особливим статусом (до них належать і прокурори) мають місце відмінності як у засобах додержання дисципліни, так і в санкціях відповідальності – одного із засобів останнього.  


У цьому зв’язку, на нашу думку, переконання не слід розглядати як самостійний метод забезпечення дисципліни прокурорів. Адже «переконати» – значить змусити повірити у щось або зробити що-небудь, а також схилити до якогось рішення [2]2). Тому важко уявити ситуацію, коли прокурора змушують повірити в необхідність здійснювати діяльність відповідно до професійних стандартів або ж поводитися дисципліновано. Якщо особа внаслідок певних причин вважає несприйнятливими для себе професійні стандарти або не усвідомлює (не розуміє) їх глибокого змісту і значення для прокурорської діяльності, не має твердого погляду (самостійного переконання) на необхідність ними керуватися, вона просто не може обіймати прокурорської посади.   
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– економічних умов – відповідний до статусу рівень заробітної плати й соціально-побутового забезпечення прокурорів, належне матеріально-технічне й інформаційне забезпечення прокуратур тощо;

– організаційних умов – підбір кадрів, які мають необхідні для прокурорської роботи здібності, навички і знання; об'єктивні критерії (компетентність, досвід роботи) сприяння кар'єрі прокурорів – їх підвищення на посаді й переміщення з посад; чіткий та обґрунтований розподіл функціональних обов’язків у прокуратурі; належне планування роботи та ін.

Поряд зі створенням організаційних та економічних умов нормальна робота прокурорів забезпечується також заходами дисциплінарного впливу. Їх застосування, як відмічається, хоча й не єдиний, але досить ефективний метод боротьби з порушеннями службових обов’язків [45]1). Як слушно зауважує В.І. Шишкін, «головний показник гарантованості забезпечення кожної процедурної дії полягає в невідворотній відповідальності посадової особи у разі невиконання нею або виконання неналежним чином своїх обов’язків, зазначених у нормах права або інших інструкціях, що регулюють сферу їхньої службової діяльності» [46]2).  

За думкою Г.А. Нестерової, «цільова спрямованість дисциплінарної відповідальності – забезпечення функціонування державно-організованих колективів у заданих параметрах, обумовлених призначенням та умовами діяльності даних колективів» [47]3). 

Отже, значення дисциплінарної відповідальності прокурорів полягає насамперед у відповідності їх діяльності й поведінки професійним стандартам, тобто в забезпеченні ними дисципліни й запобіганні її можливим порушенням. Впливаючи на прокурорів, чиї вчинки не відповідають професійним стандартам, відповідальність вимагає від них додержання останніх і як наслідок – при цьому стає можливим здійснення професійної діяльності в порядку й на умовах, установлених для цього виду діяльності. Іншими словами, вона буде дотримуватися особами, поведінка яких відповідає моральним якостям, передбаченим для прокурорсько-слідчих працівників, і в параметрах, окреслених матеріальним і процесуальним законом.

У правовій літературі неодноразово зверталася увага на те, що дисциплінарна відповідальність є основним і найчастіше застосовуваним видом відповідальності юридичної, важливим як з практичної, так і з юридичної точок зору [48; 49; 50; 51] 1). Однак цей вид юридичної відповідальності прокурорів не одержав достатньої теоретичної розробки і правової регламентації. Спеціальних досліджень сутності й механізму реалізації дисциплінарної відповідальності прокурорів, на відміну від дисциплінарної відповідальності суддів, немає.

1.2.1. Дисциплінарна відповідальність прокурорів як вид дисциплінарної відповідальності

Питання, що стосуються дисципліни прокурорів та їх дисциплінарної відповідальності, є надзвичайно актуальними, оскільки безпосередньо пов’язані з авторитетом прокуратури. Відповідальність, зокрема дисциплінарна, є одним (хоча й не головним) із засобів забезпечення дисципліни прокурорів.  

Останнім часом на сторінках періодичних видань про проблему дисциплінарної відповідальності прокурорів йшлося переважно лише в контексті прийняття нової редакції Дисциплінарного статуту прокуратури 
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Схожої думки додержується й А.І. Бобилєв, який сутність юридичної відповідальності вбачає в тому, що вона є застосуванням до правопорушника передбачених санкцією юридичної норми примусових заходів, що виражаються у формі позбавлень особистого, організаційного чи майнового характеру [61]4). 


Існують також інші, менш поширені в юридичній літературі погляди на поняття ретроспективної юридичної відповідальності. Так, В.М. Горшеньов [76; 77]5) і В.В. Меньшиков [78]6) визначають юридичну відповідальність як визнану державою здатність особи (громадянина, посадової особи) відповідати за своє протиправне діяння і перетерплювати на собі заходи державного примусового впливу у формі позбавлення благ, що безпосередньо їй належать. Однак, на думку А.І. Петеліна, у такому разі згладжується різниця між відповідальністю і деліктоздатністю, а також осудністю, тобто між юридичною відповідальністю й однією з умов її застосування [58]1). 

В.А. Тархов визначає юридичну відповідальність як урегульований правом обов’язок відповідати за свої дії [79]2). 

І цей підхід зазнав критики. З точки зору О.​Е. Лейста поширення «семантичного» визначення відповідальності призвело до того, що в дослідженнях про неї часто стверджується, начебто притягнутий до відповідальності «зобов'язаний відповідати». Це твердження істотно суперечить принципам юридичної відповідальності в суспільстві [63]3). 

На думку Ю.​ А. Денисова, обов'язок звітувати перед державою за вчинене є компонентом відповідальності, але ж ніяк не її сутністю. Зокрема, він пише( «…В.А. Тархов позбавляє себе можливості осягти її сутність, тому що робить крок у бік розчинення юридичної відповідальності в інших видах соціальної відповідальності» [64]4).

Відповідальність в юридичному смислі завжди означає невигідні наслідки винного порушення чинних правових норм, зауважує Д.О. Гавриленко. Ці наслідки виступають у вигляді заподіяння порушникові від імені держави певного позбавлення [80]5). 

Ми поділяємо точку зору тих правників, які під юридичною відповідальністю розуміють обов’язок особи, яка вчинила правопорушення, перетерплювати заходи примусу (як і саме претерплювання), що виражається в обмеженнях (позбавленнях) особистого, організаційного чи майнового характеру [74; 58; 81; 66] 6). 

С.В. Подкопаєв вважає за необхідне вирізнити такі сутнісні ознаки юридичної відповідальності, як-то: 

– осуд від імені держави особи, яка притягується до відповідальності;

– перетерплювання порушником державного примусу, що виражається у правових обтяженнях; 

– тягар обмеження порушників у матеріально-правовому, організаційному чи особистому порядку;

– нормативне регламентування (закріплення в нормах права), здійснюване через юридичні механізми (застосування права) у процесуальних формах [7]1).

Отже, дисциплінарна, як і інша юридична відповідальність прокурорів, як правове явище є процесом впливу, з одного боку, на особу яка вчинила правопорушення, а з другого – на потенційного правопорушника. Це наочно прослідковується з огляду на наступне. 
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У п.6 f) та g) міжнародного документа “Норми професійної відповідальності і викладення необхідних прав та обов'язків прокурорів (1999 р.)” звертається увага на «швидке й безпристрасне слухання справ, що базується на законі або правових приписах, де внаслідок скарг вимагається вжиття дисциплінарних заходів, які передбачають дії, що знаходяться поза межами кола відповідних професійних норм», та об’єктивну оцінку й рішення в дисциплінарних слуханнях.

Про дисциплінарну відповідальність прокурорів згадується і в п.5 е) Рекомендації R (2000) 19 Комітету міністрів державам-членам щодо ролі державної прокуратури в системі кримінального судочинства (2000 р.), зокрема, що «дисциплінарні провадження проти державних прокурорів регулюватимуться законом і гарантуватимуть справедливість та об’єктивність оцінок і прийнятих рішень, які мають підлягати незалежному й безсторонньому контролю». Як про це сказано в пояснювальній записці до Рекомендації, прокурори повинні мати змогу звертатися з поданням до незалежного й безстороннього органу про перегляд застосування дисциплінарних санкцій. Проте це не виключає обов’язкового попереднього адміністративного або ієрархічного перегляду дисциплінарної справи. 

Таким чином, притягнення прокурорів до дисциплінарної відповідальності є можливим. Однак слід мати на увазі, що як вид юридичної відповідальності дисциплінарна пов’язана з примусом, який виражається в перетерплюванні порушником певних правообмежень, а неправильне її застосування може призвести до обмеження прокурорської незалежності. Тому вирішувати цю проблему треба шляхом створення гарантій справедливого й обґрунтованого притягнення прокурорів до відповідальності 1).

До таких гарантій, зокрема, можна віднести: 1) точне законодавче визначення підстав відповідальності (у цьому розумінні можна вести мову і про неприпустимість притягнення до відповідальності за правову позицію з певного питання); 2) установлення строків притягнення до відповідальності – з моменту як виявлення, так і вчинення проступку, а також інших строків у дисциплінарному провадженні; 3) належну процедуру розгляду питання про дисциплінарну відповідальність, що полягає в розгляді справи на змагальній основі й можливості оскарження прокурором прийнятого щодо нього рішення; 4) постановлення рішення про накладення стягнення органом, не менш половини складу якого становлять самі прокурори, тобто колегіальний розгляд питання про дисциплінарну відповідальність прокурорів (як і суддів) [97] 1). У даному випадку потрібно зважити й на те, що «…професіонали здатні особливо вміло ... визначити, чи мало місце порушення кодексу поведінки, який регулює професійну діяльність, і судити про його тяжкість, якщо воно доведено» [98] 2).

1.2.2. Особливості дисциплінарної відповідальності прокурорів

Дисциплінарна відповідальність, як уже зазначалося, має в цілому всі значущі ознаки юридичної (те чи інше видове поняття містить у собі всі ознаки, притаманні родовому стосовно нього поняттю), а також особливості, властиві тільки їй, що відрізняє першу від інших видів відповідальності. Ці особливості, як наголошує С.В. Подкопаєв, виявляються у специфіці підстав, у санкціях, а також у порядку реалізації дисциплінарної відповідальності [7]3).

Види дисциплінарної відповідальності визначаються характером діяльності різних категорій працівників [99]4). Саме суб'єкт відповідальності визначає її диференціацію з огляду на систему підстав і стягнень, повноваження суб'єкта дисциплінарної влади тощо [100; 101; 47]5).
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Як при здійсненні нею нагляду, так і при реалізації інших функцій, прокуратура оцінює ті чи інші дії державних органів, посадових осіб і громадян винятково з точки зору виконання чи невиконання ними вимог закону. Тому не випадково, що метою прокуратури згідно зі ст.4 чинного Закону України “Про прокуратуру” зазначено утвердження верховенства закону, тобто нормативно-правового акта, що має в ієрархії всіх інших актів найвищу юридичну силу. Забезпечення в суспільстві його верховенства зумовлює зміцнення правопорядку, що визначається як “стан (режим) правового упорядкування – урегулювання й узгодження системи суспільних відносин, які складалися за умов реалізації законності” [104] 1).
Саме утвердження верховенства закону можна розглядати як головну мету прокуратури, яка в якості складових елементів охоплює наступні завдання: 1) захист прав і законних інтересів людини, громадянина й держави; 2) забезпечення законності в діяльності органів державної влади й управління; 3) зміцнення правопорядку [105]2). Отже, прокуратура є одним з важливих гарантів законності, своєрідною її державною службою [106] 3). У діяльності прокуратури поєднуються мета й завдання, які мають спільний характер і які властиві окремим функціям прокуратури з огляду на різнобічність видів її діяльності. У цьому полягає істотна відмінність прокуратури від більшості інших органів соціального контролю, правоохоронна діяльність яких обмежена певними сферами суспільного життя.
Особливо слід звернути увагу на те, що утвердження принципу верховенства закону стосовно діяльності прокуратури має як зовнішнє, так і внутрішнє спрямування. Своєю діяльністю прокуратура утверджує законність і зміцнює правопорядок у різноманітних сферах суспільства. У той же час реалізація функцій прокуратури також повинна відбуватися в суворій відповідності з законом.

Правозахисна діяльність прокуратури здійснюється шляхом розгляду заяв і скарг з приводу порушень законності, перевірок виконання законів у різних сферах, вжиття заходів по усуненню виявлених порушень, безпосереднього захисту прав і свобод громадян від злочинних посягань, сприяння в дотриманні законності при відправленні правосуддя, участі в розгляді справ у судах, забезпечення прав осіб, які перебувають під слідством і в місцях застосування заходів примусового характеру. Оскільки згідно з ч.2 ст. З Конституції України “утвердження і забезпечення прав і свобод людини є головним обов'язком держави”, це, звичайно ж, повинно бути й головним завданням прокуратури, органи якої наділені реальними владними повноваженнями для захисту прав і свобод людини.
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У правовій літературі відзначається, що дисциплінарна відповідальність реалізується в рамках стійких колективів працівників стосовно лінійно підлеглих керівникові членів колективу або особою (органом), уповноваженою призначати державного службовця на посаду [109; 47; 66; 49; 51]1). Ця обставина є ознакою, що відбиває особливість, властиву тільки дисциплінарній відповідальності. У загальному вигляді суб’єкти й органи дисциплінарної влади названі у ст. 147¹ Кодексу законів про працю України: дисциплінарні стягнення застосовуються органом, якому надано право прийняття на роботу (обрання, затвердження і призначення на посаду) даного працівника; на працівників, які несуть дисциплінарну відповідальність за статутами, положеннями та іншими актами законодавства про дисципліну, дисциплінарні стягнення можуть накладатися також органами, вищестоящими щодо органів, яким надано право прийняття на роботу (обрання, затвердження і призначення на посаду) працівника; працівників, які займають виборні посади, може бути звільнено тільки за рішенням органу, який їх обрав [43]2). Проте дисциплінарні статути й положення про дисципліну окремих працівників, інші законодавчі акти визначають ієрархію суб’єктів та органів дисциплінарної влади щодо працівників окремих державних органів. Наприклад, у ст.10 Дисциплінарного статуту прокуратури України закріплено, що правом накладення дисциплінарних стягнень володіють у межах своєї компетенції Президент України, Генеральний прокурор, прокурори областей і прирівнені до них прокурори [12] 3). Це положення знов-таки випливає зі змісту принципу єдності й централізації – найважливішої засади організації й діяльності прокуратури. 

На сьогодні вирішення питання про дисциплінарну відповідальність прокурорських працівників здійснюється зазначеними суб’єктами, які втілюють у собі дисциплінарну владу, фактично одноособово. Отже, можна говорити про класичну модель реалізації дисциплінарної відповідальності. Але з огляду на коло питань, які на даний час вирішують органи прокуратури в суспільстві й державі, безумовно, постає проблема забезпечення певної стабільності в прокурорській системі. Доволі часта заміна керівників органів прокуратури негативно позначається на діяльності. До того ж це призводить до дезорганізації в роботі з кадрами, не сприяє їх закріпленню й іноді має наслідком помилки у вирішенні питання про дисциплінарну відповідальність підлеглих працівників. Достатньо розумним виходом із зазначеної ситуації є колегіальне розв’язання проблем дисциплінарної відповідальності прокурорських працівників, а відтак, створення таких колегіальних суб’єктів останньої в системі органів прокуратури, як дисциплінарні комісії. За такої ситуації підвищується об’єктивність у прийняти рішень, зводиться до мінімуму ризик помилок у цих питаннях, зменшується текучість кадрів, підвищується стабільність системи взагалі.

Досить наглядним прикладом щодо цього є вирішення питань про дисциплінарну відповідальність суддів. Що стосується організації судової влади, то тут принципу підпорядкованості не існує. Дисциплінарними органами стосовно суддів є: кваліфікаційні комісії суддів – щодо суддів місцевих судів; Вища кваліфікаційна комісія суддів України – щодо суддів апеляційних і Касаційного суду України; Вища рада юстиції – здійснює дисциплінарне провадження щодо суддів вищих спеціалізованих судів і Верховного Суду України (ст.98 Закону «Про судоустрій України»).  
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Дисциплінарні комісії провадять службові перевірки і складають висновки в дисциплінарних справах. Відповідно до ч.10 ст.16 цього проекту письмовий висновок про притягнення або відмову в притягненні працівника до дисциплінарної відповідальності складається за результатами перевірки. Частина 11 зазначеної статті передбачає, що в ньому, зокрема, зазначається про доцільність притягнення або відмову в притягненні до дисциплінарної відповідальності, а також пропозиції про застосування конкретного виду дисциплінарного стягнення залежно від повноважень відповідного керівника прокуратури (установи).

Особливо слід звернути увагу на те, що рішення про притягнення або відмову в притягненні прокурорсько-слідчого працівника до дисциплінарної відповідальності приймається на відкритому засіданні дисциплінарної комісії простою більшістю голосів її членів шляхом таємного голосування. Прийняте рішення є обов’язковим для виконання керівником органу прокуратури (курсив автора – А.П.).   

Дисциплінарне стягнення безпосередньо застосовується керівником органу прокуратури, уповноваженим приймати на роботу і звільняти з посади, на підставі рішення дисциплінарної комісії й оголошується наказом, з яким під розпис ознайомлюється притягнутий до відповідальності прокурорсько-слідчий працівник. Копія наказу вручається працівникові й додається до його особової справи (ч.1 ст. 17 проекту Закону).

На жаль у проекті розглядуваного Закону не визначається зального кількісного складу дисциплінарних комісій та Вищої дисциплінарної комісії.

З наведеного робимо висновок, що наочною є тенденція до колегіального вирішення дисциплінарних питань у прокурорській системі, яку варто визнати позитивною, і що якісний склад дисциплінарних комісій (прокурорсько-слідчі працівники) повністю відповідає суті і специфіці системи органів прокуратури.


Колегіально вирішуються питання в дисциплінарних справах і в адвокатському середовищі. Так, п.9 «Положення про кваліфікаційно-дисциплінарну комісію адвокатури» закріплює, що дисциплінарна палата кваліфікаційно-дисциплінарної комісії адвокатури утворюється у складі    9-ти членів: 5-ти адвокатів, 2-х судді, по одному представнику (відповідно) від Головного управління юстиції Міністерства юстиції України в Автономній Республіці Крим, обласного, Київського та Севастопольського міського управління юстиції, відділення Спілки адвокатів України. За п.5 «Положення про Вищу кваліфікаційну комісію адвокатури» до її складу входять по одному  представнику  від кожної кваліфікаційно-дисциплінарної комісії адвокатури, Верховного Суду України, Міністерства юстиції України, Спілки адвокатів України [111]1) .

У судовій системі змістовий склад комісій дещо інший, що зумовлено особливостями й суттю статусу суддів у суспільстві й державі, а також специфікою судової системи. Судді притягуються до дисциплінарної відповідальності колегіальними органами, що мають у своєму складі не тільки професійних суддів. І якщо питання про включення до складу кваліфікаційних комісій (колегій) суддів представників інших органів влади, юридичної громадськості тощо в національному законодавстві вирішено однозначно й не викликає нарікань, то в ближньому зарубіжжі (приміром, у Російській Федерації) воно є дискусійним. Так, О. Марков, вважаючи порочною ідею включення до складу кваліфікаційних колегій представників громадськості, становить такі запитання( «… Хіба завжди збігаються інтереси суду і, наприклад, місцевих законодавчих зборів( А чи всі застраховані від попадання до сфери судочинства як заінтересована сторона( І як обґрунтувати застосування владних повноважень щодо судді представниками «юридичної громадськості»(» [112]2). Ситуація ускладнюється тим, що «Положення про кваліфікаційні колегії суддів» містить норму про те, що до складу кваліфікаційних колегій суддів РФ не можуть бути обрані особи, які не є суддями [113] 3).   
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Швидкість дисциплінарного провадження випливає із законодавчо визначених граничними вельми коротких строків здійснення як самого дисциплінарного провадження в цілому, так і окремих складників його дій. Простота «…означає в дисциплінарному провадженні його мінімальний формалізм: наявність таких елементарних формальностей, виконання яких сприяє нормальному руху і правильному вирішенню справи, а також забезпеченню прав особи, яка притягається до відповідальності» [102] 1).

Гласність юридичного процесу поєднує такі моменти, як (а) вільний доступ до місця розгляду справи і (б) можливість публічного висвітлення ходу й результатів справи [102]2). 

Із цього приводу зазначимо наступне. По-перше, щодо можливості публічного висвітлення результатів справи то, наприклад, згідно зі ст. 13 чинного Дисциплінарного статуту прокуратури України про накладення дисциплінарного стягнення видається наказ прокурора, який оголошується працівникові під розписку. З ним можуть бути ознайомлені працівники відповідної прокуратури. Накази Генерального прокурора в необхідних випадках доводяться до відома особового складу органів прокуратури України [12]3). Аналогічна норма міститься й у ч.1 ст.17 проекту Закону «Про дисциплінарний статут прокуратури України». Проте, які випадки вважати необхідними, не позначається. 

Відповідно до п.31 Дисциплінарного статуту працівників органів внутрішніх справ про накладення дисциплінарного стягнення оголошується працівникові як особисто, так і перед шеренгою або на нараді (зборах) [117] 4).
Позитивною практикою, на наш погляд, є доведення рішення по дисциплінарній справі до відома як прокурорського корпусу, так і громадськості. Це сприяло б єдності дисциплінарної практики й підвищило інформаційне забезпечення системи органів прокуратури. Прикладом може служити законодавство РФ, де (щоправда, щодо суддів) наприкінці 2002 р. вийшов перший номер «Вісника Вищої кваліфікаційної колегії суддів Російської Федерації». Крім рішень Вищої кваліфікаційної колегії суддів на його сторінках передбачаються регулярні публікації рішень кваліфікаційних колегій суддів суб’єктів РФ, Верховного Суду РФ, що стосуються практики кваліфікаційних колегій, роз’яснення з питань, що виникають у роботі колегій, тощо [118]1). 

Таке видання вважаємо також доречним і для прокуратури. У ньому можна публікувати дослідження науковців, у тому числі з інших держав, з відповідної тематики, узагальнення дисциплінарної практики щодо прокурорів та ін.

По-друге, що стосується вільного доступу до місця розгляду дисциплінарної справи. За ч.13 ст.16 проекту Закону «Про дисциплінарний статут прокуратури України» таким правом поряд з членами самої дисциплінарної комісії прокуратури володіє також і прокурорсько-слідчий працівник, щодо якого порушено дисциплінарне провадження. Проте існують також обмеження: «… Якщо працівник вдруге не з’явився на засідання без поважної причини або не повідомив причини з’явлення, голова комісії має право провести засідання за його відсутності». Про будь-яких інших суб’єктів у цьому сенсі не йдеться.  

Отже, для дисциплінарної відповідальності прокурорів існують особливості щодо її підстав, порядку реалізації і статусу органів дисциплінарної влади. У цьому зв’язку актуальними є питання механізму реалізації даного виду юридичної відповідальності. 

Висновки до розділу 1

Прокуратура, як система органів, у суспільстві й державі покликана в першу чергу гарантувати й забезпечувати додержання законів у різних сферах життєдіяльності – будь-то кримінальне переслідування особи, виконання судових рішень по кримінальних справах чи інший напрямок діяльності. З огляду на це виробляються і встановлюються в законодавстві, Кодексі професійної етики й поведінки прокурора певні стандарти професійної діяльності й поведінки, що знаходять своє безпосереднє вираження в їх правах, обов’язках та обмеженнях і сприяють правильній реалізації наданих владних повноважень щодо гарантування й забезпечення додержання законів. Таким чином відбувається регулювання поведінки й діяльності прокурорів.

За сферою регулювання прокурорські стандарти кваліфікуються в такий спосіб: правила, що належать до професійної діяльності; правила, що регулюють позаслужбову діяльність і поведінку; а також загальні, тобто ті, що стосуються як професійної, так і позаслужбової діяльності й поведінки прокурорсько-слідчих працівників, тобто визначають і встановлюють належні (необхідні) для прокурорської роботи моральні якості.
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