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ВСТУП
Актуальність теми. Проблеми організації та діяльності  прокуратури України останнім часом викликають великий інтерес юристів, політиків та державних діячів, представників громадськості і засобів масової інформації. Сучасна прокуратура є активним учасником проведення в життя правової політики держави; авторитетною структурою, яка закликана сприяти упорядкуванню суспільних відносин на основі принципів верховенства права і законності. Водночас продовжують точитися суперечки з приводу функцій і повноважень прокуратури. 

Усвідомлюючи потребу у дальшому удосконаленні прокурорської системи відповідно до завдань державно-правового будівництва в Україні, вважаємо, що відповідні кроки мають робитися виключно з урахуванням реальної обстановки в Україні і потреб суспільства. Зараз Україна переживає чи не найвідповідальніший етап реформування судово-правової системи, в тому числі і прокуратури, пов’язаний з обговоренням відповідних законопроектів. Від якості законів, прийнятих на їх основі, вирішальною мірою залежатиме подальша доля прокурорської системи. 

Оскільки її організація заснована на принципі централізації, особливо важливого значення набуває посада Генерального прокурора України, який спрямовує і організовує роботу підпорядкованих структур на виконання поставлених перед ним завдань. За роки незалежності керівник такого масштабу перетворився у порівнянні з радянськими часами з простого виконавця партійних директив на самодостатню фігуру, державного діяча, який на основі Конституції і законів України незалежно виконує покладені на нього завдання по охороні законного порядку. Проте сучасна обстановка в Україні створює, на жаль, серйозні труднощі для діяльності Генерального прокурора, які передусім пов’язані зі спробами різних політичних сил, використати його і прокуратуру загалом для задоволення вузькопартійних інтересів. 
Питання правового статусу Генерального прокурора України (далі – Генпрокурор), не залишилася поза увагою учених-юристів. У різні роки цими проблемами займалися О.Бандурка, Л.Грицаєнко, Ю.Грошевой, Л.Давиденко, В.Долежан, С.Ківалов, М.Косюта, І.Марочкін, М.Мичко, О.Михайленко, Г.Мурашин, Ю.Полянський, В.Півненко, М.Руденко, В.Сухонос, Ю.Шемшученко, П.Шумський, М.Якимчук та ін. (Україна); В.Басков, С.Березовська, О.Берензон, А.Борецький, А.Вінокуров, В.Звірбуль, В.Клочков, П.Мельников, М.Рагінський, В.Рябцев, А.Смірнов, П.Яровиков та ін. (Російська Федерація), інші зарубіжні науковці, дореволюційні російські дослідники П.Люблінський, М.Муравйов; практичні працівники органів прокуратури України.

Втім, дотепер у вітчизняній науці за спеціальністю 12.00.10 відсутні комплексні дослідження, присвячені вивченню статусу Генпрокурора, розкриттю його керівної ролі у прокурорській системі, що і обумовлює актуальність досліджуваної теми. 

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертацію підготовлено відповідно до перспективного плану наукових досліджень Одеської національної юридичної академії «Традиції та новації у сучасній українській державності та правовому житті на 2006-2000 роки» (державний реєстраційний номер 0106004970) і науково-дослідного плану кафедри організації судових та правоохоронних органів, що є складовою загального напрямку досліджень Одеської національної юридичної академії.
Мета і завдання дослідження. Метою дослідження є розроблення концептуальних положень, які стосуються правового статусу Генпрокурора.
Поставлена мета обумовила вирішення таких завдань:

проаналізувати процеси розвитку правового статусу  Генпрокурора;
визначити складові цього статусу;

дослідити і визначити основні гарантії забезпечення незалежності Генпрокурора при здійсненні ним повноважень;

сформулювати завдання і проаналізувати основні форми організаційно-управлінської діяльності Генпрокурора, розробити їх класифікацію та викласти пропозиції щодо удосконалення практики їх здійснення;

проаналізувати нормативні та індивідуальні правові акти Генпрокурора, розробити їх класифікацію та викласти пропозиції щодо удосконалення практики їх видання. 
Обۥєктом дослідження є організаційно-управлінські відносини, що виникають у діяльності Генпрокурора.

Предметом дослідження є правові норми, що регулюють статус Генпрокурора і пов’язані з цим аспекти його організаційно-управлінської діяльності. 
Методи дослідження. Методологічною основою дослідження є система принципів, прийомів та підходів, заснованих на філософських, загальнонаукових та спеціально-наукових методах. В основу методології роботи покладено системний метод. 

Використання діалектичного методу дозволило виявити істотні закономірності розвитку концептуальних основ правового регулювання діяльності прокуратури загалом і Генпрокурора зокрема, шляхи вирішення повязаних з цим супереечностей. Порівняльно-правовий метод використано для співставлення правового статусу Генпрокурора і осіб, які займають відповідні посади у зарубіжних країнах. Для з’ясування змісту нормативних актів, присвячених його діяльності, використано формально-догматичний метод. За допомогою історичного методу вивчено еволюцію статусу Генпрокурора впродовж останніх сторіч. Використання формально-логічного методу сприяє чіткому формуванню понять і суджень у дисертаційній роботі. 
 При написанні роботи використано законодавчі та інші нормативно-правові акти, документальні матеріали Генеральної прокуратури і Держархіву України, прокурорська практика. 
Наукова новизна одержаних результатів полягає у тому, що дисертація є першим комплексним дослідженням організаційно-управлінської діяльності Генпрокурора за час, що минув від проголошення незалежності України.
У межах проведеного дослідження одержано такі результати, що мають наукову новизну: 

уперше: 

розкрито структуру правового статусу Генпрокурора, до складу якого віднесено: його завдання; особливу компетенцію із здійснення функцій і повноважень; наявність спеціальної правоздатності і дієздатності; особливий порядок призначення на посаду, особливі підстави і порядок звільнення  з посади; гарантії забезпечення незалежності при виконанні державних обов’язків; особливий порядок притягнення до юридичної відповідальності;
запропоновано встановити такі вимоги до кандидата на посаду Генпрокурора: наявність громадянства України і постійне проживання в Україні щонайменше 15 років; досягнення 40-річного віку; наявність повної вищої юридичної освіти; стаж роботи в органах прокуратури не менше 12 років з частковим зарахуванням стажу роботи на посадах керівників судів;

визнано за доцільне передбачити можливість звільнення Генпрокурора через висловлення йому парламентом недовіри лише за поданням Президента України і кваліфікованою більшістю голосів депутатів;

обґрунтовано особливості незалежності Генпрокурора з реалізації його функцій і повноважень, яка: а) носить універсальний характер і поширюється не лише на прокурорську систему, але й на відносини з іншими центральними органами влади; б) є джерелом незалежності підпорядкованних прокурорів; в) здатність Генпрокурора захистити підпорядкованних прокурорів від посягань на їх незалежність; 
запропоновано встановити порядок, за яким звернення з пропозиціями і запитами до Генеральної прокуратури посадовців апарату Президента України можуть мати місце лише за прямими вказівками глави держави; 
обґрунтовано положення, що управлінська діяльність в прокуратурі є складовою державного управління, проте вона не носить адміністративно-правового характеру через особливості організації та діяльності прокуратури в умовах дії принципу єдності і централізації; а також про існування тісного взаємозв’язку між процесуальними й управлінськими правовідносинами; 

положення щодо змісту організаційно-управлінської діяльності Генпрокурора пропонується викласти у Законі України «Про прокуратуру» у такій редакції: 

«Керівництво (варіант «управління») системою прокуратури України

Генеральний прокурор України є найвищою посадовою особою у системі органів прокуратури України .

Генеральний прокурор України особисто або через Генеральну прокуратуру України у межах компетенції, визначеної цим законом: 

- здійснює керівництво (варіант «управління») діяльністю органів, установ та посадових осіб прокуратури і несе відповідальність за виконання поставлених перед прокуратурою завдань;

- застосовує повноваження по здійсненню прокурорського нагляду та інших конституційних функцій прокуратури».
доведено, що видання Генпрокурором правових актів слід розглядати не як його повноваження, а як форму реалізації цих повноважень. Відтак пропонується виділити пункт 7 частини 1 статті 15 Закону України «Про прокуратуру»  у самостійну частину,  виклавши її так:
«Для здійснення цих повноважень Генеральний прокурор України видає обов’язкові для всіх органів прокуратури накази, розпорядження, затверджує положення та інструкції і приймає рішення та вчиняє інші дії управлінського характеру відповідно до своєї компетенції»;

обґрунтовано потребу включити до Закону самостійне управлінське повноваження Генпрокурора з утворення, реорганізації та ліквідації органів, закладів та установ прокуратури, уточнення компетенції окремих органів і посадових осіб з урахуванням  особливостей  їх діяльності;

аргументовано думку, що управлінська діяльність Генпрокурора у сфері зовнішніх відносин має місце доти, доки відповідні підготовчі кроки здійснюються в апараті Генеральної прокуратури, а в подальшому ці відносини набувають характеру взаємодії;
 представницьку діяльність Генерального прокурора у майбутньому Законі України «Про прокуратуру» слід викласти у такій редакції: «...представляє  Генеральну прокуратуру України і всю прокурорську систему у відносинах з іншими державними органами, органами місцевого самоврядування України, інших держав та з міжнародними організаціями»;
 визначено найважливіші риси нормативних актів Генпрокурора; 

 запропоновано включити до Закону України «Про прокуратуру» таку норму:

 «Генеральний прокурор України, його заступники у межах своїх повноважень має право видавати спільні з відповідними керівниками інших правоохоронних органів накази,  вказівки та інші нормативно-правові акти з питань застосування кримінально-процесуального законодавства і законодавства про оперативно-розшукову діяльність»;

 доведено необхідність розроблення комплексних методичних вказівок Генпрокурора щодо завдань,  форм і методів взаємодії між окремими органами прокуратури, структурними підрозділами і посадовими особами;

  обґрунтовано потребу у виданні спеціального положення про правові акти Генерального прокурора України у якому слід деталізувати призначення і  порядок видання цих актів;

удосконалено:
аргументацію щодо неприпустимості вважати Генпрокурора політичним діячем, оскільки це позбавляє його вагомих гарантій незалежності;
положення щодо меж підконтрольності Генпрокурора;

систему принципів управлінської діяльності Генпрокурора;
набули подальшого розвитку:

аргументи на користь скасування порядку призначення Прокурора Автономної Республіки Крим за погодженням з Верховною Радою АРК як таке, що суперечить принципу єдності і централізації прокуратури;

положення щодо подання Генпрокуророві права законодавчої ініціативи, внесення конституційних  подань до Конституційного Суду України.
Практичне значення одержання результатів дослідження полягає у тому, що вони можуть бути використані у:
науково-дослідницькій сфері - для дослідження проблем організації і діяльності прокуратури стосовно удосконалення правового статусу Генерального прокурора України;
правотворчій діяльності – щодо вдосконалення законодавства про прокуратуру, а також  нормотворчої діяльності Генерального прокурора України;

у правозастосувальній діяльності органів прокуратури – для підвищення ефективності використання процесуальних і управлінських повноважень;

у навчальному процесі – при підготовці підручників, навчальних посібників і викладанні навчальних курсів з питань організації і діяльності прокуратури.

Апробація результатів дослідження. Основні положення і висновки дисертації доповідалися автором на розширених засіданнях колегії Генеральної прокуратури України у 2005-2010 роках (доповіді опубліковано), на координаційних нарадах, засіданнях Ради національної безпеки і оборони України, опубліковано тези в матеріалах наукової конференції викладачів ОНЮА (21-22 травня 2010 р.)
Публікації. Основні наукові результати дисертаційного дослідження опубліковані  автором у десяти наукових публікаціях, в тому числі восьми у провідних наукових виданнях, затверджених ВАК України.
ВИСНОВКИ

1. Історичним підґрунтям становлення посади Генпрокурора на теренах України є вітчизняні традиції державотворення, пов’язані з централізацією прокурорської системи для забезпечення однакового розуміння і застосування законів. В умовах незалежної Української держави ці процеси набули демократичного спрямування для захисту прав і свобод людини та громадянина, державної незалежності та інших інтересів держави і суспільства.

2. Складовими правового статусу Генерального прокурора України є: його завдання, особлива компетенція з реалізації конституційних функції та управлінських повноважень, спеціальна правоздатність і дієздатність, особливий порядок призначення на посаду і звільнення з посади, гарантії незалежності, особливий порядок притягнення до відповідальності. Для зміцнення правового становища Генпрокурора доцільно встановити підвищені вимоги до осіб, які призначаються на цю посаду. 

3. Незалежність Генпрокурора носить універсальний характер, є джерелом незалежності усіх підпорядкованих прокурорів, він є суб'єктом захисту останніх від будь-яких посягань на їх незалежність. Генпрокурор не може вважатися політичним діячем та бути суб'єктом політичної відповідальності.

4. Суб’єктами контролю за діяльністю Генпрокурора у межах їх повноважень є Президент України, Верховна Рада України, Рахункова палата, з також суди.

5. Генпрокурор не є суб'єктом дисциплінарної відповідальності, а процедура притягнення його до кримінальної відповідальності має бути пов’язана з відстороненням від виконання службових обов'язків, процедуру якої слід унормувати в законі.

6. Управлінська діяльність Генпрокурора є складовою державного управління, але не носить адміністративно-правового характеру. Вона підпорядкована реалізації покладених на нього Конституцією України наглядових та інших функцій. При цьому управлінська функція поділяється на окремі підфункції. Управлінські правовідносини в прокуратурі тісно пов’язані з правовідносинами, що виникають при використанні повноважень, властивих конституційним функціям.

7. У Законі України «Про прокуратуру» необхідно виділити виключні повноваження Генпрокурора при реалізації конституційних функцій і функції управління. 
8. Також необхідно включити до цього Закону статтю, присвячену ролі Генпрокурора як керівника прокурорської системи і Генеральної прокуратури України, найвищої посадової особи у системі органів прокуратури України.

9. Є потреба трансформувати пункт 7 частини 1 статті 15 Закону у самостійну частину, виділивши в ній види правових актів, що видаються Генпрокурором, а також передбачити у цій статті деякі додаткові його повноваження: утворювати, реорганізовувати та ліквідовувати органи, установи та заклади прокуратури, уточнювати компетенцію окремих її органів; заохочувати працівників прокуратури і накладати на них дисциплінарні стягнення.

10. Представницьку діяльність Генпрокурора слід викласти у Законі в такій редакції «...представляє Генеральну прокуратуру України і всю прокурорську систему у відносинах з іншими державними органами і органами місцевого самоврядування України, інших держав та з міжнародними організаціями».

11. Керівники Генеральної прокуратури України, передусім Генпрокурор, є суб’єктами видання нормативно-правових та індивідуальних актів для деталізації і конкретизації окремих положень законодавства щодо прокуратури і для забезпечення ефективності застосування норм права.

12. Правовою основою для видання нормативних актів є пункт 1 частини 1 статті 1 статті 15 Закону України «Про прокуратуру» щодо спрямування Генпрокурором роботи органів прокуратури.

Найважливішими рисами нормативних актів Генпрокурора є такі: 
1) зазначені акти – складова нормативної бази прокуратури поряд із Конституцією, законами України та підзаконними актами Президента України; 2) ці акти носять підзаконний характер і здебільшого поширюються лише на прокурорську систему; 3) видання актів Генпрокурором є його виключною компетенцією з можливістю делегування деяких повноважень своїм заступникам; 4) практика видання актів узгоджується з принципом централізації прокурорської системи України; 5) вона спрямована на упорядкування компетенції окремих органів, їх підрозділів і посадових осіб прокуратури, зміцнення державної дисципліни, викриття недоліків в організації роботи і запобігання їм; 6) відомча нормотворчість Генпрокурора здійснюється на основі принципу законності.

13. Важливими рисами нормативних актів Генпрокурора є також доцільність цих актів, запровадження сучасного стилю роботи в органах прокуратури, запобігання бюрократизму і тяганині.

14. Нормативні акти Генпрокурора, присвячені реалізації положень статті 121 Конституції України, слід вважати функціональними. Вони поділяються на такі види: 1) накази, присвячені комплексу питань здійснення зазначених функцій; 2) накази, присвячені діяльності органів прокуратури у межах підфункцій; 3) накази з вирішення окремих питань у межах функцій і підфункцій; 4) управлінські акти з приводу діяльності прокуратури на окремих об'єктах; 5) рекомендаційні управлінські акти.

15. З урахуванням динамічності процесів, що відбуваються в суспільстві, і проблем забезпечення законності доцільно внести окремі зміни і доповнення до функціональних наказів.

16. До Закону України «Про прокуратуру» пропонується включити таку норму:

«Генеральний прокурор України (його заступники) у межах своїх повноважень має право видавати спільно з відповідними керівниками інших правоохоронних відомств накази, вказівки та інші нормативно-правові акти з питань застосування кримінально-процесуального законодавства і законодавства про оперативно-розшукову діяльність».

17. Організаційно-управлінськими нормативними актами Генерального прокурора України є накази, що містять комплекс заходів забезпечення нормального функціонування прокурорської системи, загальні засади управління, включаючи контроль виконання, а також спеціальні (галузеві) акти, присвячені конкретизації організаційно-управлінських підфункцій (напрямів) організаційно-управлінської діяльності.

18. Чинна Інструкція про порядок вирішення звернень в органах прокуратури носить частково організаційно-управлінський, а частково –процесуальний характер. Її застосування стосується всіх органів, підрозділів і посадових осіб прокуратури. Доцільно передбачити в Інструкції орієнтовний перелік видів звернень, які слід брати до провадження в органах прокуратури, а також віднести до сфери дії цієї Інструкції розгляд і вирішення звернень юридичних осіб.

19. Індивідуальні правові акти Генерального прокурора України стосуються індивідуально-правового регулювання і носять правозастосовчий характер. Ними є накази, розпорядження, вказівки, листи, листи-орієнтування, листи-зауваження. Ці акти можуть носити як регулятивний, так і охоронний характер. Їх ефективність значною мірою залежить від підвищення якості аналітичної роботи в прокуратурі.

20. Для удосконалення практики видання управлінських актів Генпрокурором, його заступниками і підпорядкованими прокурорами перелік таких актів з визначенням їх характеристик доцільно затвердити у спеціальному організаційно-управлінському документі. 
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