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ШЛЯХИ УДОСКОНАЛЕННЯ ОРГАНІЗАЦІЙНИХ ЗАСАД 
КОНТРОЛЮ ЗА ДІЯЛЬНІСТЮ ОРГАНІВ ПРОКУРАТУРИ

Сучасний стан політичної та економіч-
ної нестабільності в державі й загострення 
соціальної напруги в суспільстві вимага-
ють підвищення ефективності діяльності 
органів прокуратури України, як і системи 
правоохоронних органів у цілому, задля 
забезпечення дотримання та захисту прав, 
свобод та інтересів громадян, правопоряд-
ку й зменшення рівня злочинності. За та-
ких умов важливою передумовою зростан-
ня ефективності функціонування органів 
прокуратури об’єктивно виступає конт- 
роль за їх діяльністю, рівень якості якого 
прямо залежить від обґрунтованості, адек-
ватності, послідовності та поміркованості 
організації контролю. Тому очевидною є 
актуальність удосконалення організацій-
них засад контролю за діяльністю органів 
прокуратури.

Зазначена проблематика вимагає сут-
тєвого переосмислення ролі кожного 
суб’єкта контролю за органами прокурату-
ри, чіткої регламентації аспектів їх підпо-
рядкування та правового статусу, оптимі-

зації організаційної структури та процесу 
прийняття управлінських рішень, раціо-
налізації процедурної складової та систе-
ми внутрішніх і зовнішніх взаємозв’язків 
органів прокуратури під час здійснення 
контрольних заходів тощо.

Дослідженням питання організації ді-
яльності органів державної влади, у тому 
числі й контролю за їх діяльністю, за-
ймалися багато вітчизняних і зарубіжних 
науковців: В.В. Афанасьєв, В.Т. Білоус, 
О.П. Брагін, Ю.М. Грошевий, М.Л. Да-
виденко, А.М. Колодій, В.Т. Маляренко, 
І.Є. Марочкін, А.Ф. Мельник, М.І. Мич-
ко, О.Ю. Оболенський, І.В. Озерський, 
А.Ю. Олійник, В.М. Плішкін, Н.В. Сібільо-
ва та ін. Проте організаційні засади конт- 
ролю за діяльністю органів прокуратури 
висвітлені фрагментарно, а отже, потребу-
ють подальшого комплексного досліджен-
ня з урахуванням специфічних повно-
важень і суспільної значущості інституту 
прокуратури в державі та його подальшо-
го розвитку.

Метою статті є комплексне досліджен-
ня організаційних засад контролю за ді-
яльністю органів прокуратури та визна-
чення шляхів їх удосконалення.

Слід зазначити, що стосовно розумін-
ня сутності поняття організаційних засад 
здійснення контролю серед науковців не-
має одностайності. Так, Ю.І. Крегул від-
носить до останніх проведення нарад, об-
говорень, перевірок, розробку проектів 
планів, прогнозів, програм, методичних 
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органов прокуратуры. Охарактеризованы 
элементы организационного обеспечения кон-
троля за деятельностью органов прокурату-
ры, определены основные проблемы в данной 
сфере и предложены пути их преодоления.

Ключові слова: контроль, прокуратура, організа-
ційні засади, структура, підконтрольність, забезпе-
чення.

 СИНЧУК Василь Людвигович - кандидат юридичних наук, здобувач Харківського 
національного університету внутрішніх справ 

УДК 342.5



71

Синчук В.Л. - Шляхи удосконалення організаційних засад контролю...

рекомендацій, здійснення заходів щодо 
підвищення якості та ефективності управ-
лінської праці [1, с. 278]. Ф.Д. Фіночко вио-
кремлює проведення нарад; інструктуван-
ня; контроль; добір кадрів; роз’яснення 
змісту й мети законодавчих та інших пра-
вових актів або тих чи інших заходів; ін-
спектування роботи та інструктування 
нижчих органів (посадових осіб); розро-
блення програм; проведення конферен-
цій [2, с. 133, 136]. Д.М. Бахрах вважає, 
що організаційні засади охоплюють дове-
дення управлінського рішення до відома 
виконавців; роз’яснення цілей і значення 
запланованих заходів; проведення різно-
манітних організаційно-масових заходів, а 
також таких заходів, як підбір, розстановка 
і навчання кадрів, фінансування, виділен-
ня необхідних матеріалів та устаткуван-
ня; забезпечення належної взаємодії [3, с. 
53]. Проте, на нашу думку, запропонова-
ні підходи характеризують організаційні 
засади, що відповідають лише окремим 
стадіям процесу організації контролю, не 
охоплюючи усієї його цілісності.

На відміну від попередніх авторів, 
-В.М. Гаращук до організаційних засад 
контролю відносить і ті, що відповідають 
першій стадії здійснення контролю, зо-
крема, вибір об’єкта контролю; визначен-
ня завдань та цілей контролю; визначення 
форм та методів контролю; підбір кадрів 
контролерів відповідної кваліфікації; тех-
нічне та фінансове оснащення суб’єкта 
контролю; визначення оптимальних стро-
ків проведення контрольно-наглядових 
дій; прогнозування очікуваної ефектив-
ності роботи контролерів; визначення (за 
наявності підстав ) порядку взаємодії різ-
них контролюючих та правоохоронних 
органів [4, с.326–327]. Аналогічну точку 
зору розділяють і І.І. Троханенко, дослі-
джуючи організаційні засади здійснення 
контролю за міліцією [5], і В.В. Пахомов, 
більш глибоко аналізуючи організаційні 
засади контролю й справедливо співвідно-
сячи останні з усіма етапами проведення 
контролю та стадіями контрольних про-
цедур [6]. З іншого боку до виокремлення 
організаційних засад контролю підходять 
М.І. Іншин і О.М. Музичук, акцентуючи 

увагу не стільки на стадіях організації, 
скільки на складових організаційного за-
безпечення, відносячи до організаційних 
засад контролю правове, кадрове, інфор-
маційне, матеріально-технічне, фінансове, 
документаційне забезпечення; плануван-
ня; методичну роботу; підготовку та про-
ведення нарад, конференцій та інших ма-
сових заходів [7, с. 168-169].

У даному контексті цікавою вважаємо 
пропозицію і В.І. Опацького стосовно до-
цільності виокремлення зовнішньоорга-
нізаційних та внутрішньоорганізаційних 
засади контролю. На думку автора, зовніш-
ньоорганізаційні засади встановлюють за-
гальні принципи державного контролю 
шляхом закріплення порядку його здій-
снення в нормативно-правових актах ре-
гуляторного характеру, які не уточнюють 
організаційні засади кожного конкретного 
етапу контролю, а лише окреслюють його 
загальні риси. У свою чергу, внутрішньо-
організаційні – включають у себе комплекс 
заходів з організації діяльності контролю-
ючих суб’єктів під час контролю за кон-
кретним об’єктом контролю [8, с.738-740].

Узагальнюючи вищесказане, пропо-
нуємо під організаційними засадами здій-
снення контролю за діяльністю органів 
прокуратури розуміти комплекс внутріш-
ніх і зовнішніх організаційно-правових 
заходів, які необхідно (і допустимо згідно  
з законодавством) здійснити для забезпе-
чення реалізації контролю за діяльністю 
органів прокуратури, досягнення його ці-
лей і високого рівня ефективності. Крім 
того, вважаємо, що організаційні засади 
здійснення контролю за діяльністю орга-
нів прокуратури прямо співвідносяться з 
відповідними стадіями організації контр-
олю та потребують удосконалення на кож-
ній із них, враховуючи фактори впливу 
внутрішнього (відомчого) та зовнішнього 
(парламентського, президентського, гро-
мадського, міжнародного) контролю. 

Переходячи до дослідження питання 
безпосереднього удосконалення органі-
заційних засад здійснення контролю за 
діяльністю органів прокуратури на за-
значених вище стадіях організації дано-
го процесу, варто підтримати точку зору    
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І.В. Озерського, який справедливо ствер-
джує, що служба в органах прокуратури 
є «формальною організацією», оскільки 
характеризується адміністративно-юри-
дичним статусом і залежністю прокурорів 
і слідчих від визначених у законодавстві 
та галузевих нормативно-правових актах 
обов’язків [9, с. 14]. Тобто першочергове 
значення має удосконалення організацій-
но-правових засад контролю за діяльністю 
органів прокуратури, які знаходять своє 
вираження у відповідній національній 
законодавчій базі, і їх адаптації до євро-
пейських норм і стандартів. Слід відміти-
ти, що організаційні зади контролю ре-
гламентуються багатьма законодавчими 
та підзаконними нормативно-правовими 
актами, проте в більшості з них дане пи-
тання регулюється фрагментарно, переду-
сім в аспектах структурного забезпечення 
й підконтрольності суб’єктів, фінансового 
та матеріально-технічного забезпечення 
тощо. У сфері діяльності органів прокура-
тури особливу увагу слід звернути на Закон 
України «Про прокуратуру», проект Зако-
ну України «Про прокуратуру», Регламент 
Генеральної прокуратури України та про-
куратур інших рівнів, Наказ Генерального 
прокурора України «Про організацію ро-
боти і управління в органах прокуратури 
України» від 26.12.2011 р. № 1гн зі змін. і 
доп. та ін.

По-перше, важливе значення має ор-
ганізаційна структура органів прокурату-
ри, чітка регламентація підконтрольнос-
ті суб’єктів контролю, визначення обсягу 
їх контрольних повноважень і правового 
статусу в цілому. На сьогодні відповідно до 
ст. 13 Закону України «Про прокуратуру» 
систему органів прокуратури становлять: 
Генеральна прокуратура України, проку-
ратури Автономної Республіки Крим, об-
ластей, міст Києва і Севастополя (на пра-
вах обласних), міські, районні, міжрайонні, 
районні в містах, а також військові проку-
ратури. У разі необхідності Генеральний 
прокурор України може створювати спе-
ціалізовані прокуратури на правах облас-
них, міських, районних та міжрайонних 
прокуратур. При цьому до військових про-
куратур належать Головна військова про-

куратура (на правах структурного підроз-
ділу Генеральної прокуратури України), 
військові прокуратури регіонів (на правах 
обласних), військові прокуратури гарнізо-
нів та інші військові прокуратури, прирів-
няні до прокуратур міст і районів [10].

Натомість проектом Закону України 
«Про прокуратуру» передбачена трьохрів-
нева система прокуратури України (ст.7): 
1) Генеральна прокуратура України;            
2) регіональні прокуратури; 3) місцеві про-
куратури [11]. На нашу думку, даний крок 
є позитивним на шляху оптимізації як 
структури органів прокуратури України, 
так і відповідно структури суб’єктів вну-
трішнього контролю за діяльністю органів 
прокуратури та їх працівників. Крім того, 
у проекті Закону передбачений окремий 
розділ, присвячений організаційним заса-
дам діяльності органів прокуратури, а саме 
Розділ II. Організаційні основи системи 
прокуратури. Зокрема, ст. 8 визначено, що 
Генеральна прокуратура України органі-
зовує та координує діяльність усіх органів 
прокуратури з метою забезпечення ефек-
тивного виконання функцій прокуратури; 
Генеральну прокуратуру України очолює 
Генеральний прокурор України, який має 
першого заступника та чотирьох заступ-
ників; у структурі Генеральної прокурату-
ри України утворюються департаменти та 
відділи. У свою чергу ст. 10 регламентує 
організаційні засади функціонування ре-
гіональних прокуратур, які очолює керів-
ник регіональної прокуратури – прокурор 
області, Автономної Республіки Крим, міст 
Києва і Севастополя, який має першо-
го заступника та чотирьох заступників; у 
структурі регіональної прокуратури утво-
рюються підрозділи – управління та відді-
ли. Відповідно до ст. 12 у системі прокура-
тури України діють місцеві прокуратури, 
які очолює керівник місцевої прокурату-
ри, який має першого заступника та трьох 
заступників; у структурі місцевої прокура-
тури в разі необхідності утворюються такі 
підрозділи, як відділи [11].

Більше того, позитивним моментом з 
удосконалення організаційно-правових 
засад контролю за прокуратурою є чітке 
законодавче визначення в проекті Закону 
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повноважень не лише Генерального про-
курора України, а й прокурорів інших рів-
нів, а також питання їх підконтрольності. 
Так, ст. 9 проекту Закону установлює по-
вноваження, у тому числі й контрольні, 
Генерального прокурора України, ст. 11 
– керівника регіональної прокуратури,- 
ст. 13 – керівника місцевої прокуратури. 
У той же час згідно зі ст. 17 прокурори 
здійснюють свої повноваження у межах, 
визначених законом, і підпорядковуються 
керівникам виключно в частині виконан-
ня письмових наказів адміністративного 
характеру, пов’язаних з організаційними 
питаннями діяльності прокурорів та орга-
нів прокуратури [11].

Зазначені вище організаційні засади 
діяльності прокуратури та контролю за 
нею деталізуються Регламентом відповід-
ної прокуратури. Наприклад, Регламен-
том Генеральної прокуратури України ви-
значено, що: 1) керівництво Генеральною 
прокуратурою України та підпорядко-
ваними органами прокуратури здійснює 
Генеральний прокурор України; 2) його 
заступники організовують, спрямовують 
та контролюють роботу структурних під-
розділів на закріплених за ними напрямах 
прокурорсько-слідчої діяльності, прийма-
ють рішення управлінського та процесу-
ального характеру з питань, віднесених 
до їх компетенції; 3) розподіл службових 
обов’язків між керівництвом Генеральної 
прокуратури України та взаємозамінність 
визначаються наказом Генерального про-
курора України; 4) начальники структур-
них підрозділів Генеральної прокуратури 
України, їх заступники є безпосередніми 
організаторами роботи у підрозділах;-         
5) питання організації роботи з окремих 
напрямів визначаються у галузевих нака-
зах Генерального прокурора України; 6) 
розподіл функціональних обов’язків між 
працівниками структурних підрозділів 
проводиться їх керівниками за погоджен-
ням з начальниками самостійних струк-
турних підрозділів та затверджується від-
повідними заступниками Генерального 
прокурора України, а в структурних під-
розділах, підпорядкованих Генеральному 
прокурору України, – їх начальниками. 

При розподілі враховується теоретична 
підготовка, практичний досвід, індивіду-
альні нахили та здібності працівників; 7) 
робота структурних підрозділів централь-
ного апарату організовується, як правило, 
за зонально-предметним принципом з ви-
користанням спеціалізації працівників, за-
кріплення за ними зон і предметів (тем) як 
дієвого засобу підвищення ефективності 
прокурорсько-слідчої діяльності; 8) інші 
організаційні засади [12].

Як бачимо, вищестоящі органи про-
куратури здійснюють контроль за діяль-
ністю нижчестоящих, передусім, шляхом 
контролю виконання нормативних рі-
шень (нагляду). Особливістю контролю 
виконання в органах прокуратури є те, що 
він є відомчим і не поширюється за межі 
системи органів прокуратури, проте, як 
слушно підкреслює М.К. Якимчук, його 
можна додатково розглядати як внутріш-
ньовідомчий у межах одного органу, так і 
зовнішньовідомчий – такий, що здійсню-
ється керівниками вищестоящих органів 
щодо нижчестоящих органів [13, с.316]. 
При цьому варто відмітити, що методи 
здійснення перевірки виконання є досить 
різноманітними, включаючи особисте спо-
стереження, заслуховування звітів підле-
глих органів на засіданнях вищих органів, 
особисті доповіді і пояснення підлеглих 
керівникам, перевірки, ревізії, витребу-
вання актів підлеглих органів тощо, про 
що детальніше йшлося в попередніх роз-
ділах дисертаційної роботи.

Досліджуючи шляхи удосконалення 
організаційних засад контролю за діяль-
ністю органів прокуратури, доцільно від-
мітити, що ряд кроків вже було здійсне-
но: було проведено суттєву структурну 
перебудову центрального апарату Гене-
ральної прокуратури та підпорядкованих 
прокуратур; відбулося значне скорочення 
управлінських апаратів; оновлено відомчу 
нормативну базу прокуратури; особлива 
увага приділялася кадрам, їх ротації; вжи-
валися заходи організаційного характеру 
щодо боротьби з паперотворчістю, змен-
шенням бюрократичного тиску апарату на 
низові ланки та ін. [14]. Проте, незважа-
ючи на проведену роботу з удосконален-
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ня організаційних засад контролю, низка 
проблем залишається невирішеною.

По-перше, реальний зовнішній конт-
роль за діяльністю органів прокуратури 
передбачений за діяльністю Генерального 
прокурора України, тобто прокурори ниж-
чих ланок системи органів прокуратури 
фактично не підлягають президентському 
та парламентському контролю, який може 
бути реалізований стосовно них лише че-
рез Генерального прокурора України.

По-друге, суттєвим недоліком є відсут-
ність законодавчо передбаченої можли-
вості для регіональних та місцевих органів 
ініціювати відставку прокурора відповід-
ного рівня шляхом висловлення йому не-
довіри та ініціювання притягнення його 
до відповідальності аналогічно до права 
Верховної Ради висловлювати недовіру 
Генеральному прокурору України.

По-третє, однією з невирішених про-
блем організаційно-правової структури 
прокуратури України є недостатня урегу-
льованість співвідношення міських та ра-
йонних прокуратур у містах із районним по-
ділом. Як слушно зазначає М.К. Якимчук, 
статус керівників прокуратур міст із район-
ним поділом залишається нез’ясованим як 
у теоретичному, так і в нормативному пла-
ні [13, с. 302]. Ми вважаємо, що такий стан 
справ зумовлює зниження продуктивності 
праці прокурорів, дублювання функцій і 
повноважень у прокуратурах міст з район-
ним поділом та у районах міст.

По-четверте, на низькому рівні зали-
шається якість організації планування 
контрольних заходів. У даному контексті 
цілком погоджуємося з В.М. Плішкіним 
стосовно того, що планування та контроль 
не подільні: незаплановані (незапрограмо-
вані) дії не можна контролювати, оскільки 
завданням контролю є спостереження за 
правильністю дій, коректуючи відхилення 
від плану [15, с. 540]. Проте, незважаючи 
на очевидну вагому роль планування як 
дієвого засобу досягнення ефективності 
контролю, на практиці мають місце сер-
йозні недоліки планування контролю за 
діяльністю органів прокуратури, зокрема, 
включення до плану контрольних заходів, 
які виходять за межі предмета, а інколи й 

об’єкта контролю; передбачення заходів, 
здійснення яких визначається відомчими 
наказами; формування планів без ураху-
вання необхідності рівномірного наванта-
ження на виконавців; відсутність дієвого 
контролю за виконанням планів та ін. [16, 
с. 358].

По-п’яте, удосконалення потребують ор-
ганізаційні засади в аспекті кадрового забез-
печення контролю за діяльністю прокурату-
ри. Як справедливо стверджує В.М. Плішкін, 
саме кадри, а не машини й механізми, не 
статути та інструкції – основа будь-якої 
організації. Більшість недоробок і про-
рахунків у діяльності, на думку автора, є 
наслідком саме незадовільної роботи з ка-
драми [15, с. 601]. Аналогічну точку зору 
розділяє і В.М. Гаращук, акцентуючи ува-
гу на тому, що висококваліфіковані кадри 
контролерів, навіть при недостатньому за-
провадженні інших елементів організацій-
ного забезпечення, спроможні виконати 
поставлене завдання на досить високому 
рівні, нівелюючи прорахунки та негаразди 
власним досвідом та професіоналізмом [4, 
с. 327]. Тому нагальними є реформування 
системи добору кадрів, у тому числі вимог 
до кандидатів на посади, завдань для ква-
ліфікаційних іспитів, порядку підвищен-
ня кваліфікації, атестації, розробки чіт-
ких критеріїв оцінки діяльності та рівня 
її ефективності, які мають здійснюватися 
з орієнтацією не на кількісні показники, а 
на якісні.

По-шосте, проблемним питанням зали-
шається фінансова та матеріально-техніч-
на складова організаційного забезпечення 
контролю за діяльністю органів прокура-
тури. 

Для вирішення зазначених вище про-
блем організаційно-правового забезпечен-
ня реалізації контрольних заходів проку-
рорами та слідчими пропонуємо наступні 
шляхи вдосконалення організаційних за-
сад контролю за діяльністю органів проку-
ратури України: 1) оптимізація структури 
органів прокуратури різних рівнів, штат-
ної чисельності їх керівних, оперативних і 
технічних працівників; 2) наділення орга-
нів місцевого самоврядування правом іні-
ціювати звільнення прокурора відповідно-
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го рівня із займаної посади, висловлення 
йому недовіри; 3) ефективний розподіл 
обов’язків між керівництвом і підлеглими; 
помірковане балансування наданих по-
вноважень, виконуваних обов’язків і рівня 
відповідальності прокурорів, слідчих та 
інших працівників органів прокуратури;       
4) наукове обґрунтування розрахунку норм 
навантаження прокурорів, робочого часу, 
штатної чисельності працівників органів 
прокуратури, її можливого збільшення чи 
зменшення з урахуванням криміногенної 
обстановки, соціально-політичного стано-
вища держави тощо; 5) належне матері-
ально-технічне, фінансове, інформаційне 
та методологічне забезпечення, у т.ч. ак-
тивізація використання автоматизованих 
технологій, електронних баз даних, впро-
вадження автоматизованої системи обліку 
і контролю виконуваних рішень і доручень 
тощо, підготовка методичних рекомен-
дацій, посадових інструкцій та ін.; 6) ак-
тивне використання методів планування, 
прогнозування та аналізу в досліджуваній 
сфері; 7) навчально-виховна робота із ка-
драми, що здійснюють контроль, тренінги 
з прийняття ефективних управлінських 
рішень, налагодження стійких та продук-
тивних інформаційних зв’язків суб’єктів 
контролю з підконтрольним об’єктом;      
8) вивчення позитивного досвіду роботи 
як підпорядкованих органів прокурату-
ри, так і зовнішніх структур, а також до-
свіду відомств та урядів іноземних держав, 
міжнародних органів та організацій, у т.ч. 
громадських; 9) розробка критеріїв оцінки 
ефективності здійснення контролю як в ці-
лому, так і якості виконання контрольних 
заходів відповідальним суб’єктом контр-
олю; 10) удосконалення нормативного за-
безпечення організації контролю за діяль-
ністю органів прокуратури та ін.

Отже, системне удосконалення орга-
нізаційних засад контролю за діяльністю 
органів прокуратури з урахуванням за-
пропонованих заходів сприятиме підви-
щенню ефективності не лише контролю за 
прокуратурою, а й функціонування інсти-
туту прокуратури в цілому, що в підсумку 
позитивно вплине на рівень законності в 
процесі діяльності правоохоронних орга-

нів, ступінь додержання та захисту прав і 
свобод громадян, інтересів держави. 
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SUMMARY 
This article explores the nature of 

organizational principles of control over the 
activities of the prosecution. The characteristic 
elements of organizational support control over the 
activities of the prosecution, the main problem in 
this area and suggest ways to overcome them.

АНОТАЦІЯ 
У статті досліджено сутність організа-

ційних засад контролю за діяльністю органів 
прокуратури. Охарактеризовано елементи ор-
ганізаційного забезпечення контролю за діяль-
ністю органів прокуратури, визначено основні 
проблеми у даній сфері, і запропоновано шляхи 
їх подолання.


