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ВСТУП

Актуальність теми дослідження. Основний Закон України закріпив основи національної державної політики, спрямованої перш за все, на забезпечення прав і свобод людини, заклавши цим підвалини для розвитку і зміцнення України як демократичної, соціальної і правової держави. Через зміст Конституції України проводиться головна ідея, яка полягає в тому, що людина, її життя і здоров’я, честь і гідність, недоторканність і безпека визнаються найвищою соціальною цінністю, а держава функціонує для людини, відповідає перед нею за свою діяльність. В цьому аспекті особливого значення набуває контрольно-наглядова діяльність Української держави в контексті забезпечення реальності принципів верховенства права і законності, механізму стримувань і противаг, захисту прав і свобод людини і громадянина, відстоювання їх законних інтересів.

Державний контроль та державний нагляд гарантують відповідність діяльності усіх суб’єктів суспільних відносин установленим державою параметрам, що спрямовані на створення таких умов, які б сприяли підвищенню ефективності виконання державних завдань та функціонуванню усіх структур і службовців у межах закону. Контрольно-наглядова діяльність робить «прозорою» для суспільства діяльність держави, а для держави – внутрішньосуспільні відносини.

Разом із тим, сутність і значення державного нагляду в Україні наразі залишається все ще мало з’ясованим, що зумовлено суперечністю визначення його місця у загальній системі функцій держави, проблемністю його відмежування від правоохоронної діяльності, а також складністю визначення власного предмету, формування суб’єктів його реалізації тощо. Окремо слід зауважити відсутність уніфікованого підходу до теоретичного розуміння правових категорій «нагляд», «державний нагляд» їх структури та змісту, що значною мірою ускладнює практику здійснення державного нагляду. З огляду на це та в аспекті оптимального збалансування усіх напрямків державної діяльності нами й вбачається актуальним дослідження питання наглядової діяльності прокуратури України.

Дослідженням контрольно-наглядової діяльності Української держави загалом та органів державної влади зокрема, займалися такі вітчизняні вчені як В.Б. Авер’янов, О.Ф. Андрійко, О.М. Бандурка, Ю.П. Битяк, Л.К. Воронова, В.М. Гаращук, І.П. Голосніченко, С.В. Ківалов, В.В. Копєйчиков, Л.Т. Кривенко, О.В. Марцеляк, О.М. Музичук, М.П. Орзіх, П.М. Рабінович, А.О. Селіванов, Ю.М. Тодика, О.Ф. Фрицький, В.М. Шаповал, Ю.С. Шемшученко, О.Н. Ярмиш та ін.

Однак роботи зазначених науковців визначають лише базові засади контролю та нагляду, предметно не розглядаючи специфіку конституційно-правового регулювання прокурорського нагляду в Україні, який, наразі, все ще потребує подальшого теоретичного опрацювання, наукового узагальнення та комплексного вивчення практики. З огляду на зазначене, слід визнати високу актуальність теми дисертаційного дослідження, його теоретичну і практичну значимість.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертація виконувалася в межах та відповідно до Пріоритетних напрямів розвитку правової науки на 2011-2015 рр., затверджених постановою загальних зборів Національної академії правових наук України від 24 вересня 2010 р. № 14-10 та Пріоритетних напрямів наукових досліджень Харківського національного університету внутрішніх справ на 2011-2014 роки, затверджених Вченою радою Харківського національного університету внутрішніх справ 27 грудня 2010 р., протокол № 10. 

Мета і задачі дослідження. Мета даного дослідження полягає у тому, щоб на основі аналізу чинного законодавства України, наукових розробок вітчизняних та зарубіжних вчених-правників, узагальнення національного досвіду у сфері діяльності прокуратури України визначити сутність державного нагляду і проаналізувати конституційно-правову природу наглядової діяльності прокуратури України.

Досягнення зазначеної мети зумовлює вирішення таких задач:

· сформулювати поняття та визначити правову природу державного контролю і державного нагляду, їх співвідношення;

· охарактеризувати систему та види органів публічної влади, що здійснюють функції державного контролю і державного нагляду в Україні;

· з’ясувати місце прокуратури України в системі органів публічної влади, що здійснюють функції державного контролю і державного нагляду;

· окреслити і проаналізувати конституційно-правові засади організації діяльності прокуратури України;

· визначити та дати наукову характеристику мети і завдань наглядової діяльності прокуратури України;

· дослідити принципи наглядової діяльності прокуратури України;

· розкрити конституційні та організаційно-правові основи реалізації прокуратурою України наглядових повноважень; 

· з’ясувати сутність функціональних зв’язків та особливості конституційних та організаційних засад взаємодії прокуратури України із органами державної влади у процесі здійснення наглядової діяльності;

· сформулювати пропозиції щодо вдосконалення чинного законодавства у сфері конституційно-правового регулювання наглядової діяльності прокуратури України.

Об’єктом дисертаційного дослідження є суспільні відносини, що складаються в сфері регулювання конституційно-правового статусу прокуратури України.

Предметом дослідження є конституційно-правове регулювання наглядової діяльності прокуратури України.

Методи дослідження. Методологічна основа дослідження зумовлена метою і задачами дисертаційної роботи, а також складністю та багатоаспектністю об’єкта і предмета дослідження. Її основу становлять філософські принципи пізнання соціальних явищ, а також система загальнонаукових та спеціально наукових методів, органічне поєднання яких забезпечує достовірність теоретичних висновків та цілісне сприйняття предмета дослідження в усій системі його зв’язків і взаємозалежностей з іншими елементами правової системи України. 

Завдяки використанню методів аналізу та синтезу, індукції та дедукції встановлені ознаки та вироблено поняття державного контролю, державного нагляду, конституційного контролю, що дозволило усвідомити їх зміст, правову природу та співвідношення (підрозділ 1.1). При характеристиці системи та видів органів публічної влади, що здійснюють функції державного контролю і державного нагляду в Україні, знайшов своє застосування формаль​но-юридичний метод (підрозділи 1.1 - 1.2); історичний метод використаний при дослідженні проблеми становлення інституту прокуратури в Україні (підрозділ 2.1); порівняльно-правовий метод дозволив з’ясувати статус та місце прокуратури України в системі органів публічної влади, що здійснюють функції державного контролю і державного нагляду, розкрити особливості прокурорського нагляду в Україні у порівнянні з зарубіжним досвідом (підрозділи 1.3 та розділ 2); структурно-функціональний метод застосований при дослідженні мети, завдань та принципів наглядової діяльності прокуратури України (під​розділ 2.1); ме​тод правового моделювання використаний при обґрунтуванні пропозицій щодо удосконалення чинного законодавства у сфері конституційно-правового регулювання наглядової діяльності прокуратури України (розділ 2); системно-структурний метод дав змогу дослідити прокурорський нагляд як цілісне явище, що складається з окремих елементів, які взаємопов’язані між собою й зовнішнім середовищем (підрозділи 2.1 - 2.4) та ін.

Кожен із охарактеризованих методів використовується в органічному поєднанні з іншими, що дало змогу сформувати цілісну методологічну систему дослідження конституційно-правового регулювання прокурорського нагляду в Україні.

Науково-теоретичне підґрунтя для виконання дисертації склали наукові праці фахівців у галузі філософії, загальної теорії держави і права, конституційного, муніципального, адміністративного права та інших галузевих правових наук, в тому числі зарубіжних дослідників. Положення та висновки дисертації ґрунтуються на нормах Конституції України, законодавчих та підзаконних нормативно-правових актах, які визначають конституційні та організаційно-правові засади наглядової діяльності прокуратури України. Інформаційну та емпіричну основу дослідження становлять результати наглядової діяльності прокуратури України протягом останніх років.
Наукова новизна одержаних результатів. Дисертація є першою спробою комплексного монографічного дослідження конституційно-правового регулювання прокурорського нагляду в Україні.

Наукова новизна одержаних результатів виражається у таких теоретичних положеннях і висновках, що виносяться на захист:

уперше: 

· запропоновано класифікувати систему органів публічної влади, які здійснюють функції державного контролю та державного нагляду, за різними крите​ріями, зокрема, за: 1) джерелом легітимності; 2) соціальною природою; 3) місцем в механізмі публічної влади; 4) способом утворення; 5) способом прийняття рішень; 6) територіальними межами функціонування; 7) часом дії; 8) функціональним призначенням; 9) обсягом повноважень; 10) формою здійснення контролю та нагляду;

· зроблено висновок про те, що прокуратура України є конституційним правоохоронним органом, який від імені держави здійснює нагляд на території України за додержанням і правильним застосуванням законів, міжнародних договорів України з метою забезпечення верховенства права, зміцнення режиму законності та має своїми завданнями захист конституційного ладу, гарантованих Конституцією України та іншими нормативно-правовими актами прав і свобод людини і громадянина, а також охоронюваних законом інтересів суспільства і держави;
· запропоновано класифікувати принципи організації та діяльності прокуратури України на загальні (інституціональні), до яких віднести принципи єдності, централізації, законності, гласності, незалежності, та внутрішньоорганізаційні: принципи територіальності (зональності) та функціональності (предметності);

удосконалено:
- визначення державного нагляду як форми державної діяльності, що на постійній основі здійснюється спеціально уповноваженими державними органами щодо не підпорядкованих їм органів державної влади, органів місцевого самоврядування в межах виконання ними делегованих повноважень, підприємств, установ, організацій незалежно від форми власності, об’єднань громадян, посадових і службових осіб та окремих громадян з метою виявлення порушень ними законності, що здійснюється з застосуванням відповідних, наданих законодавством форм (перевірки, аналізу, спостереження), але без безпосереднього втручання в оперативну та іншу діяльність юридичних чи фізичних осіб і виражається в порушенні питання про усунення піднаглядними суб’єктами самостійно виявлених недоліків;

· поняття державного контролю, під яким розуміється форма державної діяльності, що на постійній основі у формі перевірки, аналізу, спостереження здійснюється державними інституціями щодо органів державної влади, органів місцевого самоврядування в межах виконання ними делегованих повноважень, підприємств, установ, організацій незалежно від форми власності, об’єднань громадян, посадових і службових осіб та окремих громадян відносно додержання ними законів та інших нормативних актів, які прийняті органами держави, з можливістю втручання у їхню діяльність і притягнення винних до юридичної відповідальності; 

· визначення мети та завдань діяльності прокуратури України, які пропонується сформулювати наступним чином: «Метою діяльності органів прокуратури України є забезпечення верховенства права та зміцнення режиму законності. Для досягнення визначеної мети органи прокуратури мають своїми завданнями захист конституційного ладу, територіальної цілісності України, її незалежності, політичної та економічної систем, а також гарантованих Конституцією України та іншими нормативно-правовими актами прав і свобод людини та громадянина»;

дістали подальшого розвитку:

· поняття конституційного контролю як форми державної діяльності, що має на меті охорону Конституції, і на постійній основі здійснюється спеціально уповноваженим державним органом щодо відповідності нормативно-правових актів, прийнятих органами державної влади, Конституції України у формі перевірки, аналізу, виявлення, констатації, в процесі чого правомочне скасування виявлених невідповідностей (позбавлення юридичної сили тих нормативно-правових актів, які носять антиконституційний характер);
· концепція, що прокуратура України є органом sui generis, особливого роду з унікальним статусом; вона займає в системі органів державної влади самостійне місце, не належачи до жодної з класичних гілок влади і функціонуючи в режимі незалежного, автономного державного органу; 

· розуміння предмету та завдань загального нагляду прокуратури, нагляду за додержанням законів органами, які проводять оперативно-розшукову діяльність, дізнання, досудове слідство, нагляду за додержанням законів при виконанні судових рішень у кримінальних справах, а також при застосуванні інших заходів примусового характеру, пов’язаних з обмеженням особистої свободи громадян;

· порівняльно-правовий аналіз конституційно-правового статусу та особливостей наглядової діяльності прокуратури України та прокуратур країн СНД;

· теоретико-правове дослідження наглядової функції прокуратури України у зв’язку із прийняттям нового Кримінального процесуального кодексу України;

· характеристика конституційних та організаційних засад основ взаємодії прокуратури України із органами державної влади в процесі здійснення наглядової діяльності, а також дослідження особливостей координації прокуратурою дій правоохоронних органів по боротьбі зі злочинністю;

· аналіз нормативно-правових актів, які регулюють наглядову діяльність прокуратури України, на підставі чого запропоновані зміни до Закону України «Про прокуратуру», Кримінального кодексу України, Закону України «Про Конституційний Суд України».

Практичне значення одержаних результатів полягає у тому, що вони можуть бути використані: 

у науково-дослідній діяльності – для подальших наукових досліджень конституційно-правового статусу прокуратури України та її наглядової діяльності; 

у сфері нормотворчості – під час удосконалення Закону України «Про прокуратуру» відповідно до поданих у роботі висновків і пропозицій; 

у навчальному процесі – при викладанні навчального курсу «Конституційне право України», «Державне право зарубіжних країн», розробці та вдосконаленні спеціальних курсів, таких як «Конституційні права, свободи і обов’язки громадян». Матеріали дослідження, положення та висновки можуть бути використані в навчальній літературі, при підготовці навчальних програм та підручників з курсів «Конституційне право України», «Державне право зарубіжних країн» а також при підготовці методичних рекомендацій з цих курсів; 

у практичній діяльності – в роботі прокуратури України, формуванні правової культури політичних і громадських діячів та громадян України.

Апробація результатів дисертації. Основні результати дослідження обговорювалися на засіданнях кафедри фундаментальних юридичних дисциплін навчально-наукового інституту права та масових комунікацій Харківського національного університету внутрішніх справ. Окремі положення, висновки, пропозиції та рекомендації, сформульовані в дисертації, отримали також апробацію в діяльності прокуратури м. Івано-Франківська, в наукових доповідях на: науково-практичному семінарі «Актуальні проблеми сучасного державотворення в Україні» (м. Харків, 2010 р.), міжнародній науково-практичній конференції «Сучасні проблеми правової системи і державотворення в Україні» (м. Черкаси, 2011 р.), IV міжнародній науково-практичній конференції «Держава і право: проблеми становлення і стратегія розвитку» (м. Суми, 2011 р.), науково-практичній конференції «Суверенність, незалежність, конституційність: становлення та розвиток Української держави» (м. Харків, 2011 р.), ІІІ Науковому круглому столі «Верховенство права – основоположний принцип правової держави» (м. Харків, 2011 р.), V міжнародній науково-практичній конференції «Держава і право: проблеми становлення і стратегія розвитку» (м. Суми, 2011 р.).

Публікації. Основні результати дослідження висвітлені в 6 наукових публікаціях, в тому числі у 3 статтях, опублікованих у виданнях, визначених фаховими для юридичних наук, і 3 тезах доповідей на наукових конференціях.

ВИСНОВКИ

У дисертації наведено теоретичне узагальнення й нове вирішення наукового завдання, що виявляється у визначенні  сутності конституційно-правової природи наглядової діяльності прокуратури України. У результаті дослідження сформульовано ряд висновків, пропозицій та рекомендацій, спрямованих на досягнення зазначеного завдання. 

1. Аналіз існуючих точок зору щодо розуміння базових категорій «державний контроль», «державний нагляд», «конституційний контроль» приводить нас до висновку, що державний контроль – це форма державної діяльності, що на постійній основі у формі перевірки, аналізу, спостереження здійснюється державними інституціями щодо органів державної влади, органів місцевого самоврядування в межах виконання ними делегованих повноважень, підприємств, установ, організацій незалежно від форми власності, об’єднань громадян, посадових і службових осіб та окремих громадян відносно додержання ними законів та інших нормативних актів, які прийняті органами держави, з можливістю втручання у їхню діяльність і притягнення винних до юридичної відповідальності; державний нагляд - це форма державної діяльності, що на постійній основі здійснюється спеціально уповноваженими державними органами щодо не підпорядкованих їм органів державної влади, органів місцевого самоврядування в межах виконання ними делегованих повноважень, підприємств, установ, організацій незалежно від форми власності, об’єднань громадян, посадових і службових осіб та окремих громадян з метою виявлення порушень ними законності, що здійснюється з застосуванням відповідних, наданих законодавством форм (перевірки, аналізу, спостереження), але без безпосереднього втручання в оперативну та іншу діяльність юридичних чи фізичних осіб і виражається в порушенні питання про усунення піднаглядними суб’єктами самостійно виявлених недоліків; конституційний контроль - це форма державної діяльності, що має на меті охорону Конституції, і на постійній основі здійснюється спеціально уповноваженим державним органом щодо відповідності нормативно-правових актів, прийнятих органами державної влади, Конституції України у формі перевірки, аналізу, виявлення, констатації, в процесі чого правомочне скасування виявлених невідповідностей (позбавлення юридичної сили тих нормативно-правових актів, які носять неконституційний характер).

2. Органи публічної влади, які здійснюють функції державного контролю та державного нагляду являють собою велику багатоманітність і їх можна класифікувати за різними крите​ріями, зокрема, за: 1) джерелом легітимності; 2) соціальною природою; 3) місцем в механізмі публічної влади; 4) способом утворення; 5) способом прийняття рішень; 6) територіальними межами функціонування; 7) часом дії; 8) функціональним призначенням; 9) обсягом повноважень; 10) формою здійснення контролю та нагляду.

3. Прокуратура України є органом особливого роду з унікальним статусом. Вона займає в системі органів державної влади та в системі органів публічної влади, що здійснюють функції державного контролю і державного нагляду, автономне місце, яке характеризує її самостійний характер діяльності, що має метою забезпечити законність у діях органів державної влади, органів місцевого самоврядування, інститутів громадянського суспільства, підприємств, установ, організацій, людини і громадянина.  

4. Особливість правового статусу прокуратури проявляється у закріпленні Конституцією України загального порядку її організації; порядку призначення та звільнення Генерального прокурора України; визначенні в Конституції України та у Законі України «Про прокуратуру» правоохоронних функцій; застосуванні співробітниками прокуратури заходів особливого державного примусу; виконанні співробітниками прокуратури покладених на них функцій та повноважень на професійній основі.

Аналіз чинного законодавства України та категорій «державний орган», «правоохоронні органи», «правоохоронна діяльність» дозволив визначити прокуратуру України як конституційний правоохоронний орган, який від імені держави здійснює нагляд на території України за додержанням і правильним застосуванням законів, міжнародних договорів України з метою забезпечення верховенства права, зміцнення режиму законності та має своїми завданнями захист конституційного ладу, гарантованих Конституцією України та іншими нормативно-правовими актами прав і свобод людини і громадянина, а також охоронюваних законом інтересів суспільства і держави. 
5. Метою діяльності органів прокуратури України є забезпечення верховенства права та зміцнення режиму законності. Для досягнення визначеної мети органи прокуратури мають своїми завданнями захист конституційного ладу, територіальної цілісності України, її незалежності, політичної та економічної систем, а також гарантованих Конституцією України та іншими нормативно-правовими актами прав і свобод людини та громадянина. Завдання наглядової діяльності прокуратури України можна поділити на загальні та спеціальні. Загальні завдання є спільними для усіх напрямів діяльності (функцій) прокуратури, що закріплені Конституцією України. Спеціальні ж завдання характеризують саме особливості наглядової діяльності прокуратури України. 

6. Принципи організації та діяльності прокуратури України можна класифікувати на загальні: принципи єдності, централізації, законності, гласності, незалежності та внутрішньоорганізаційні: принципи територіальності (зональності) та функціональності (предметності). Разом з тим відмітимо, що не всі принципи організації та діяльності прокуратури прямо визначені в нормативних актах, а про їх наявність можна дійти висновку тільки на основі аналізу окремих правових норм. Ми погоджуємося із думкою деяких дослідників про те, що не слід відносити до принципів організації і діяльності прокуратури елементи тактики або організаційні прийоми, які застосовуються в органах прокуратури.

  7. Порівняльно-правовий аналіз прокурорського нагляду в Україні  свідчить, що Конституція України поклала на прокуратуру функцію, зміст якої становлять два види прокурорської наглядової діяльності: нагляд за додержанням законів органами, які проводять оперативно-розшукову діяльність, дізнання й досудове слідств, та нагляд за додержанням законів при виконанні судових рішень у кримінальних справах, а також при застосуванні інших заходів примусового характеру, пов’язаних з обмеженням особистої свободи громадян. Це приводить до висновку, що завдання прокурорського нагляду потрібно визначати окремо, оскільки  вони мають відповідні особливості та окрему правову регламентацію. 

8. Нове кримінальне процесуальне законодавство посилило механізм дотримання прав і свобод громадян у процесі кримінального провадження та посилило роль прокуратури, як конституційного правоохоронного органу, у процесі досудового розслідування. Новий Кримінальний процесуальний кодекс України робить прокурора ключовою фігурою досудового розслідування. Прокурор, за положеннями має керувати всіма діями слідчого, а слідчий, який в усьому світі є процесуально незалежною фігурою, за новим законом, має дотримуватися всіх вказівок прокурора. Сьогодні існує безліч думок щодо недоліків і переваг нового кримінально-процесуального законодавства, однак побачити його дієвість можна буде тільки на практиці. 

9. Органи прокуратури України в процесі здійснення наглядової діяльності взаємодіють із різними органами державної влади. Основою цієї співпраці є норми Конституції України, а окремі питання врегульовані багатьма нормативними актами.

10. Вживання терміну «координація» до питання співпраці прокуратури та правоохоронних органів, на нашу думку, цілком відповідає її місцю в загальній правоохоронній системі, адже по відношенню до інших правоохоронних органів прокуратура виступає наглядовим органом – функція нагляду закріплена у статті 121 Конституції України. 

11. Аналіз наглядової діяльності прокуратури України, порівняльно-правове дослідження законодавства України та країн СНД, які регулюють діяльність прокуратури, дали змогу запропонувати шляхи оптимізації статусу прокуратури України та дійти висновків про необхідність внесення змін до чинних нормативних актів, що регулюють статус  прокуратури України. Так у Законі України «Про прокуратуру» необхідно: а) визначити поняття прокуратури України; б) впорядкувати підстави звільнення Генерального прокурора України; в) змінити назву та зміст статті 4 на «Мета та завдання органів прокуратури»; г) впорядкувати перелік принципів організації та діяльності органів прокуратури (стаття 6); д) включити до змісту закону окремі глави (розділи) «Акти органів прокуратури» та «Взаємовідносини органів прокуратури із органами державної влади та правоохоронними органами»; е) доповнити статтю 20 Закону України «Про прокуратуру» повноваженнями щодо роз’яснення постраждалим від незаконних дій органів державної влади та правопорушень порядок захисту їх прав і свобод та залучення фахівців та експертів для участі в перевірці та дачі висновків. Також з метою впорядкування відповідальності за порушення принципу незалежності щодо Генерального прокурора України треба внести необхідні зміни до статті 344 Кримінального Кодексу України і необхідними уявляються зміни до статті 41 Закону України «Про Конституційний Суд України» щодо включення Генерального прокурора до суб’єктів конституційного подання.
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