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Актуальність теми. Проблема необхідності затвердження контрольної влади та відповідної системи її інститутів як найважливішої умови реалізації системи «стримувань і противаг» у сучасній моделі державної влади в Україні на теперішій час набуває усе більшої актуальності у зв’язку з європейським курсом Української державності. Перш за все, це пов’язано з проведенням динамічних змін у державі, які більшою мірою мають відповідати реаліям правового життя українського суспільства. Інститути контрольної влади надають необхідного динамізму перетворенням, які відбуваються в державі, стають чинниками поглиблення реального демократизму та побудови правової держави. Максимально повне забезпечення юридичними засобами охорони і захисту прав людини і громадянина неможливо уявити без упорядкованої системи органів контрольної влади, оскільки ефективність державної влади безпосередньо залежить від того, наскільки повноцінно в ній функціонує ця система. 

В Україні відбувається процес становлення контрольної влади та створено ряд державних органів, на яких покладено функцію загальнодержавного контролю: Конституційний Суд України, Уповноважений Верховної Ради з прав людини, Вища рада юстиції, Антимонопольний комітет, Рахункова палата та інщі органи. Вища рада юстиції є особливим органом контролю, оскільки вона відповідає за формування незалежного високопрофесійного суддівського корпусу, здатного кваліфіковано, сумлінно та неупереджено здійснювати правосуддя, а також за прийняття процесуальних правових рішень. Функція контролю визначається стосовно суддів усіх рівнів судової влади, у тому числі суддів Верховного Суду України і вищих спеціалізованих судів. 

Досвід діяльності Вищої ради юстиції в Україні вимагає відповідного осмислення й узагальнення результатів її функціонування, надання пропозицій щодо покращання роботи цього органу контрольної влади, оскільки Вища рада юстиції утворюється відповідно до притаманної лише їй процедури, має власний правовий статус та здійснює властиві тільки їй завдання та функції. В Україні на теперішній час нерозв’язаними на законодавчому рівні залишаються питання щодо розгляду Вищої ради юстиції як інституту контрольної влади, гарантій реалізації завдань та функцій, покладених на Вищу раду юстиції, її самостійності в системі розподілу влади. Як інститут контрольної влади Вища рада юстиції має стати незалежним державним органом, що відповідає за питання формування високопрофесійного суддівського корпусу та гарантування незалежності суддів. 
Актуальність теми дисертаційного дослідження зумовлена об’єктивною потребою переосмислення та обґрунтованого визначення легітимної діяльності Вищої ради юстиції України як інституту контрольної влади з урахуванням особливостей її функціонування. 

Загальнотеоретична проблематика дисертації про контрольну владу в Україні в аспекті Вищої ради юстиції базується на досягненнях вітчизняної та зарубіжної юридичної науки, у тому числі на результатах досліджень учених-фахівців загальнотеоретичної юриспруденції, а також конституційної та адміністративної юриспруденції. 

Утворення Вищої ради юстиції в Україні засновано на світовій практиці. Аналогічні органи існують у багатьох країнах світу, майже у всіх країнах Європи. Зміни до Конституції, яких було розгялянуто 2 червня 2016 р. Верховною Радою України, передбачають «деполітизацію і забезпечення незалежності судової влади». Зміни запропоновані до кількох частин ст. 131 Конституції України, де повноваження Вищої ради правосуддя будуть більш широкими, ніж у Вищої ради юстиції. Так, Вища рада правосуддя прийматиме рішення про звільнення судді з посади та переведення до іншого суду, даватиме згоду на затримання чи арешт судді, а також прийматиме рішення про тимчасове відсторонення судді від здійснення правосуддя. 

На теперішній час Вища рада юстиції здійснює діяльність із формування висококваліфікованого суддівського корпусу та прийняття рішень про порушення суддями та прокурорами вимог щодо несумісності та їх дисциплінарної відповідальності. Функціонально цей орган пов’язаний з усіма гілками влади, однак його існування, функціонування та оновлення потребує конституційного закріплення контрольної влади та визнання його як її інституту. 
Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційне дослідження виконано відповідно до плану науково-дослідної роботи кафедри загальнотеоретичної юриспруденції «Наступність та оновлення як тенденція розвитку держави і права сучасної України» та теми науково-дослідної роботи Національного університету «Одеська юридична академія» на 2011–2015 рр. «Теоретичні та практичні проблеми забезпечення сталого розвитку української державності та права» (державний реєстраційний номер 0110U000671). 

Мета і задачі дослідження. Метою дослідження є обґрунтування категоріального статусу та концептуальних основ самостійного інституту контрольної влади – Вищої ради юстиції, а також формулювання пропозицій стосовно законодавчих змін на конституційному рівні щодо закріплення окремих положень, регулюючих діяльність та порядок організації Вищої ради юстиції у рамках контрольної влади у сучасній Україні. 

Визначена мета обумовила постановку та вирішення таких задач: 
охарактеризувати концепцію контрольної влади та її інститутів з позицій комплексного підходу з уточненням таких понять, як «державна влада», «розподіл влади», «контрольна влада», «інститути контрольної влади»; 
визначити загальні особливості виникнення та розвитку інститутів контролю в історико-правовому аспекті; 

охарактеризувати та виокремити тенденції розвитку наукової думки стосовно розгляду правової природи та витоків створення Вищої ради юстиції як контролюючого органу; 



охарактеризувати правовий статус та загальнотеоретичні аспекти порядку формування та функціонування Вищої ради юстиції; 

визначити місце Вищої ради юстиції в системі державних органів України; 
охарактеризувати роль Вищої ради юстиції у здійсненні контрольної влади в Україні; 

виокремити та охарактеризувати особливості розвитку та удосконалення Вищої ради юстиції як інституту контрольної влади в Україні та її перетворення на Вищу раду правосуддя. 

Об’єктом дослідження є контрольна влада та її інституалізація у сучасній державі. 

Предметом дослідження є контрольна влада в Україні: від Вищої ради юстиції до Вищої ради правосуддя. 

Методи дослідження. Методологічну основу роботи становлять методологічні підходи, загальнонаукові та спеціальні методи дослідження, застосування яких дозволило найбільш ефективно вирішити поставлені дослідницькі задачі. У дослідженні використано: системний, інституціональний та антропологічний підходи. 

У роботі використано системний підхід для опису змісту і функціональних особливостей Вищої ради юстиції як інституту контрольної влади. За його допомогою виокремлено основні напрямки діяльності Вищої ради юстиції (р. 3); інституціональний підхід використано при розгляді контрольної влади для обґрунтування існування системи інститутів, які її становлять (п. 1.4); антропологічний підхід пов’язаний із розглядом становлення інститутів контрольної влади для забезпечення прав людини, а також сутністних аспектів діяльності Вищої ради юстиції (п. 1.2, 1.4, р. 2). У процесі аналізу досліджуваних проблем, які охоплюються предметом дисертаційного дослідження, використано відповідні загальнонаукові методи наукового пізнання. Серед найважливіших із них слід виокремити діалектичний метод, за допомогою якого усі явища розглядалися від загального до конкретного та завдяки якому було досліджено сутність державної влади, а також особливості розвитку контрольної влади (р. 1). Під час аналізу положень нормативно-правових актів, в яких отримали закріплення принципи організації та форми діяльності Вищої ради юстиції використано формально-логічний метод (п. 2.2); історичний метод став у нагоді при визначенні генезису Вищої ради юстиції та її правового статусу (п. 2.1.); метод порівняльно-правовий – при здійсненні порівняльного аналізу сутністних та функціональних особливостей Вищої ради юстиції у розвинених зарубіжних державах (п. 2.1). Метод догматичного (логічного) аналізу використано при формулюванні висновків і пропозицій, які містяться в дисертації, з урахуванням вимог стосовно визначеності, несуперечливості, послідовності та обґрунтованості суджень і здійснення у межах теоретичних положень з використанням понятійного апарату загальнотеоретичної юриспруденції. 
Науково-теоретичну основу дисертації становлять наукові праці вітчизняних та зарубіжних учених: С.С. Алексєєва, А.Б. Венгерова,                       В.В. Завальнюка, Д.А. Керімова, М.І. Козюбри, О.Л. Копиленко, М.В. Кравчука, Ю.М. Оборотова, В.Ф. Погорілка, С.В. Прилуцького, П.М. Рабіновича,                 Ф.М. Решетникова, Є.В. Супрунюка, А.О. Селіванова, О.Ф. Скакун,                    С.Г. Стеценко, В.В. Тароєвої, Ю.А. Тихомирова, Ю.М. Тодики, М.І. Хавронюка, В.Є. Чиркіна, В.І. Шаповала, В.І. Шишкіна, Ю.С. Шемшученка та ін. Деякі аспекти галузевих досліджень Вищої ради юстиції висвітлювали В.Б. Авер’янов, В.В. Долежан, В.О. Євдокимов, Р.В. Ігонін, С.В. Ківалов, М.І. Мельник,                 І.В. Назаров, В.Ф. Погорілко, С.В. Подкопаєв, О.Ф. Фрицький, С.О. Халюк та ін. 

Нормативну основу дослідження становлять Конституція України, конституції зарубіжних країн, закони та інші нормативно-правові акти, що регламентують діяльність Вищої ради юстиції України та аналогічних органів зарубіжжя. 

Наукова новизна одержаних результатів полягає у тому, що дисертаційне дослідження є одним із перших в українській юриспруденції загальнотеоретичним монографічним дослідженням контрольної влади в Україні у ракурсі її інституту – Вищої ради юстиції у динаміці до Вищої ради правосуддя. 

Наукова новизна одержаних результатів полягає у таких основних положеннях та висновках: 

уперше: 

запропоновано розглядати Вищу раду юстиції як інститут контрольної влади у сучасній Україні та віднести Вищу раду юстиції України до контрольної гілки влади, а також закріпити це на конституційному рівні; 

обґрунтовано думку щодо необхідності розширення повноважень Вищої ради юстиції України стосовно надання їй права законодавчої ініціативи у сфері судоустрою та статусу суддів; 

охарактеризовано зміни у Вищій раді юстиції у зв’язку з її перетворенням на Вищу раду правосуддя, що пов’язані зі створенням якісно нових повноважень, а саме: внесення подання про призначення судді на посаду; прийняття рішення стосовно порушення суддею чи прокурором вимог щодо несумісності; розгляд скарг на рішення відповідного органу про притягнення до дисциплінарної відповідальності судді чи прокурора; ухвалення рішення про звільнення судді з посади; ухвалення рішення про припинення повноважень судді; надання згоди на затримання судді чи утримання його під вартою; ухвалення рішення про тимчасове відсторонення судді від здійснення судочинства; вжиття заходів щодо забезпечення незалежності судді та ін; 

удосконалено концепцію контрольної влади та її інститутів з позицій комплексного підходу, з уточненням таких понять, як «державна влада», «розподіл державної влади», «контрольна влада», «інститути контрольної влади»; 

набули подальшого розвитку: 

думка щодо важливості врахування міжнародного досвіду при законодавчому наповненні повноважень Вищої ради юстиції, зокрема, щодо забезпечення суддівської незалежності і представництва інтересів судової влади; 
пропозиція щодо необхідності проведення судово-правової реформи в Україні в частині створення нового механізму формування складу Вищої ради юстиції з метою збільшення в ній кількості представників судової влади. 
Практичне значення одержаних результатів полягає у можливості їх використання у: 

науково-дослідній роботі – результати дослідження Вищої ради юстиції в Україні подано у концепції контрольної влади у сучасній державі, що формують базу для подальших досліджень концепту поділу влади в аспекті контрольної влади та її інституалізації, удосконалення системи інститутів контрольної влади в сучасній Україні та їх правового статусу; 

правотворчій діяльності – запропоновано зміни до чинного законодавства стосовно удосконалення функцій та правового статусу Вищої ради юстиції як Вищої ради правосуддя; 



навчальному процесі – при читанні таких юридичних дисциплін, як «Загальнотеоретична юриспруденція», «Конституційне право», «Адміністративне право», а також спецкурсу «Сучасна держава», при підготовці відповідних підручників та посібників. 

Апробація результатів дослідження. Основні положення дисертаційного дослідження обговорювалися на засіданнях кафедри загальнотеоретичної юриспруденції Національного університету «Одеська юридична академія», доповідалися на: Міжнародній науково-практичній конференції «Юридична наука в XXI столітті: перспективні та пріорітетні напрями дослідження»           (м. Запоріжжя, 15–16 травня 2015 р.); Міжнародній науково-практичній конференції «Сучасні тенеденції розвитку юридичної науки та практики»               (м. Кривий Ріг, 22–23 травня 2015 р.); Міжнародній науково-практичній конференції «Правові та інституційні механізми забезпечення розвитку держави та права в умовах євроінтеграції» (м. Одеса, 20 травня 2016 р.). 

Публікації. Основні положення та практичні рекомендації, що містяться в дисертації, викладено у 8 публікаціях, у тому числі 4 статтях, опублікованих у наукових фахових виданнях, що входять до затвердженого переліку, 1 публікації у зарубіжному періодичному науковому виданні, 3 тезах до наукових конференцій. 

Структура дисертації складається із вступу, трьох розділів, поділених на дванадцять підрозділів, висновків та списку використаних джерел. Загальний обсяг роботи становить 211 сторінок, із них основного тексту – 191 сторінка. Список використаних джерел містить 220 найменувань і розміщений на 20 сторінках. 
РОЗДІЛ 1 
МЕТОДОЛОГІЧНІ ПІДСТАВИ ДОСЛІДЖЕННЯ ІНСТИТУТІВ КОНТРОЛЬНОЇ ВЛАДИ

1.1. Історичний аспект дослідження інститутів контрольної влади


Сучасний рівень розвитку юридичної на​уки свідчить про її постійне прагнення забез​печити ефективний поступ суспільного жит​тя, перш за все, шляхом з’ясування сутності та змісту правової матерії, вироблення та затвердження правових принципів, відшукан​ня й узагальнення закономірностей розвит​ку і функціонування правових інститутів, формування та запровадження термінології, понятійно-категоріального апарату, здійс​нення періодизації розвитку державно-пра​вових явиш [91, с. 114].
На всіх етапах історичного розвитку су​спільства таке явище, як влада, завжди було об’єктом пильної уваги та досліджень. Протягом віків людство формувало своє ставлення до влади. Вихідним і визна​чальним при цьому, врешті-решт, стало положення, згідно з яким держава  покликана служити забезпеченню природних і невід’ємних потреб людини, а народ визнавався єдиним джерелом вла​ди. На основі зазначених положень сфор​мувалася концепція, за якою держава є не володарем суспільства, а його захисником.
Якісні та структурні ознаки й харак​теристики влади зумовили виокремлення її гілок – законодавчої, вико​навчої і судової. Загальновизнаний теоретик концепції поділу влади Ш.Л. Монтеск’є стверджував, що поєднання усієї повноти влади в одній особі або в одному органі державної влади завжди буде при​зводити до сваволі. Він зазначав, що всі три зазначені гілки влади мають бути відносно незалежними, мати свою чітко визначену компетенцію. За Монтеск’є, перша влада – законодавча – видає і скасовує закони, друга – виконавча – відає зовнішніми зносинами і забезпечує безпеку держави, третя – судова – ка​рає злочинців та стримує зіткнення двох перших гілок влади. Судова влада при цьому може виконати дане призначення тільки за умови її самостійного існування [108, с. 156]. 
Ш. Монтеск’є зазначав: «Щоб створити помірне правління, необхідно вміти комбінувати влади, регулювати їх, при​водити в дію; це такий шедевр законодавства, який рідко вдається виконати» [17, с. 38–39].
Підтримуючи ідею поділу влади, М.П. Драгоманов стверджу​вав, що здобуття незалежності і процес державного будівництва в Україні тісно пов’язані з наявністю законодавчо за​кріплених прав і свобод людини, най​важливішою умовою реальності та гарантованості яких він вважав поділ державної влади на законодавчу, вико​навчу і судову, чітке розмежування ком​петенції між окремими гілками держав​ної влади. Тільки за цієї умови, вважав М.П. Драгоманов, можна сподіватися на «правління законів», а не на правління людей [10].
Як зазначає В.Є. Чиркін, принцип по​ділу влади є складовою демократії, його практична реалізація стано​вить цінний досвід контролю держави з боку громадянського суспільства, оскіль​ки суспільство найбільш здатне контролювати таку владу, яка поділена і части​ни якої певною мірою протистоять одна одній [205, с. 13]. На основі наведеного та анало​гічних положень сформувалася теза про те, що демократія – це, скоріше, не гар​монія влади, а суворий її поділ у межах повноважень органів, що представляють державну владу і через які вона реалізується. Досягнення найбільшої ефективності в управлінні суспільними і держав​ними справами забезпечується при діалектичному поєднанні принципу кон​центрації влади із принципом її поділу [99, с. 4].

Принцип історизму, який має методологічне і концептуальне зна​чення, дозволяє вважати соціальну владу першоосно​вою будь-якого типу влади в суспільстві, дає змогу вичленити її вихідні атрибутивні характеристики і простежити розвиток і трансформацію цієї влади в інші форми.
Спочатку соціальна влада з’являється у малих гру​пах, з яких формувалося первісне суспільство – в роди​нах, де вік, досвід, компетенція матері (батька) були ви​значальним фактором формування авторитету і ролі лідера. Це була переважно родова влада батьків з еле​ментами квазісоціальних залежностей від них їхніх дітей. Згодом, при утворенні соціальної общини, індивіди вже підпорядковувалися не лише родовим, але й соціальним і моральним нормам, вимогам, що склалися у даному суспільстві та уособлювалися старійшинами, вождями роду і племені. Це був момент поступового роз’єднання родової та соціальної влади. Остання почала виражати не родові, а соціальні залежності між індивідами, ієрархія яких складалася відповідно до здатності індивідів транслювати й трансформувати через свою поведінку владу цілого – общини. На вершині цієї ієрархії опинялися ав​торитетні індивіди (старійшини, вожді, жерці тощо), які завдяки своїм винятковим рисам, здібностям, можливос​тям мали переваги над іншими й уособлювали волю пе​рвісного колективу.
Отже, внаслідок ієрархізації та диференціації взає​мозв’язків між членами общини виникла інституційно нерозчленована система влади, зміст якої становила воля цілого, загального, а формою вираження став автори​тет старійшин, вождів та ін., які були суб’єкта​ми влади, тоді як усі інші – її об’єктами. Засобами реа​лізації нерозчленованої влади були: обряди, ритуали, традиції, мораль, громадська думка, а також комуніка​ція суб’єктів та об’єктів влади. Основою цієї влади стала залежність між її суб’єктами та об’єктами, яким (і тим, і тим) був притаманний спільний інтерес – підтримання цілісності общини, забезпечення її виживан​ня. Влада потребувала необхідних ресурсів (людських, матеріальних тощо), але й сама стала неодмінним ресурсом і гарантією існування первісної групи.
У такому поданні соціальної влади є помітними елементи, які сучасні дослідники влади вважають конституюючими для неї. Наприклад, відомий польський дослідник Є. Вятр указує на такі з них: 1) наявність хоча би двох партнерів відносин влади; 2) наказ суб’єкта вла​ди, «тобто вираження ним волі щодо того, над ким він здійснює владу»; 3) підкорення об’єкта влади волі владарюючого, представленої в наказі; 4) суспільні но​рми, які обґрунтовують право суб’єкта влади віддавати накази й зобов’язують об’єкта влади підкорятися  [28, с. 161]. Звісно, цей перелік не вичерпує усіх елементів і характеристик влади, він лише означує їх мінімум, на основі якого можна здогадуватися про найнеобхідніші передумови існування влади [74, с. 57].
Влада, у тому числі державна, породжується також природою людини, її інстинктами, потребами, почуттями, інтересами. У свою чергу, уже в самій владі як феномені, породженому функціонуванням живих мислячих істот, мимоволі мають прояв властивості та риси людини, що надають державній владі антропоморфного характеру [3, с. 250].
Професор Ю.М. Оборотов зазначає, що для розуміння того, що таке влада, як діє влада і на чому вона ґрунтується, використовують концепцію влади Макса Вебера. За М. Вебером, «влада означає будь-яку можливість проводити всередині даних соціальних відносин власну волю, навіть усупереч опору, незалежно від того, на чому така можливість заснована». При цьому розмежовуються такі типи влади: традиційна влада, основою якої є віра у святість духовних традицій та установлень; легітимна влада, підставою для якої є раціональні переконання у доцільності існуючого порядку, заснованого на сукупності безособових норм і принципів, вірі в юридичні встановлення і функціональну компетентність керівника; харизматична влада, яка базується на вірі в особливу надприродну особистість вождя. Ставлення громадян до існуючої влади має вираження у понятті легітимності. Зазвичай легітимною розглядається така влада, яка визнана керованим народом.

Крім того, інша концепція влади пов’язана з ім’ям Ж. Бюрдо, який, використовуючи ідею М. Вебера, розмежував безособову (анонімну) владу, коли її носієм є колектив у цілому; інституціалізовану владу, яку втілено в державних установах та інститутах; особисту (персональну) владу, яку суспільство зазвичай використовує для посилення її ефективності.

Існують два принципи формування державної влади, реалізація яких пов'язана з такою формою політичної єдності, як держава (К. Шмітт). По-перше, це принцип тотожності, коли політична єдність заснована на тому, що не існує держави без народу і тому народ має бути присутнім як наявна величина. І, по-друге, інший принцип – принцип репрезентації, який свідчить про те, що політична єдність народу може бути наявною і повинна репрезентуватися людьми персонально [114, с. 82].


В основі влади лежить перевага однієї волі над іншою. Влада не може існувати як природний закон або природна властивість, оскільки вона є відносинами між істотами, що мають волю. А мати волю означає здійснювати своє буття на засадах самовизнання і самоврядування. Воля завжди намагається переважати. Влада ж, як раніше визначалося, є підкорення однієї волі іншій.          У самих відносинах панування відбувається зустріч непідпорядковаиих первинно одна одній, потенційно незалежних воль, одна з яких стає домінуючою, – інші ж – залежними від неї та такими, що прямують за нею [119, с. 56]. Ключовою, визначальною особливістю існування та здійснення влади є те, що вона містить у собі визнання. Вона починає існувати настільки, наскільки визнана її учасниками і спирається на їх волю. Якщо в акті влади здійснюється підпорядкування однієї волі іншій, а кожна воля за визначенням є вільною і дорівнює за цією якістю іншій, то відтак виникає фундаментальне і таке, що визначає панування долі питання: чому, на якій підставі одна воля (пануюча) стає розпорядником іншої (підлеглої)?


Варто щє раз зазначити, що у влади немає необхідності щодо природного закону чи безпосередньої дії природних властивостей. У разі владарювання перевага однієї волі над іншою не лише має існувати – вона має бути визнаною як переважаюча з боку підвладної волі. Лише у цьому визнанні переваги конституюються владні відносини. Інакше не може бути, адже мова йде не про щось інше, а про волю, яка повинна скоритися певному чинникові і прийняти його як її спрямовуючу силу [187, с. 93]. Необхідність для влади бути визнаною з боку підвладних є першою актуалізацією її обґрунтування.

З іншого боку, влада втілює в собі певний утиск свободи підпорядкованих воль. Панівна воля перебирає на себе певну частку їх можливостей та їх самовизначення. Цим створюється відповідальність пануючого над підвладним і необхідність для нього виправдати свою владу – тобто довести, що здійснений ним утиск свободи підвладних не є марним, що він має сенс і є виправданим. Необхідність виправдання влади з боку владарюючого є другою актуалізацією обгрунтування владних відносин.

Таким чином, влада має дві іпостасі, постаючи з однаковою актуальністю як для владарюючого (панівної волі), так і для підвладного (підлеглої волі). Владарюючий повинен виправдатися у своєму зазіханні на владу, а підвладний повинен впевнитися в обґрунтованості своїх поступок його волі.

Це питання, факт конституювання влади у взаємному визнанні людей – учасників влади свідчить, що будь-який акт влади неодмінно спирається на право цієї влади існувати. Влада існує настільки, наскільки забезпечене її право, яке втілюється у визнанні її дійсності та виправданості як з боку владарюючих, так і з боку підвладних. Процес і процедура, якими влада доводить свою небезпідставність, стверджує своє право і забезпечує визнання учасників, має її узаконення. Окільки влада стосується волі, для неї недостатньо безпосередньої переваги сили. Влада потребує ще мати право на владу. Це є закономірним з огляду на природу влади культури [79, с. 9–10].  
Будь-який суб’єкт, який реалізує державну владу, має чітку інституціонально-правову оформленість своєї «владної позиції» та однозначне закріплення функціонального характеру «владної активності» в законодавчих актах [101, с. 79].
На теперішній час державна влада є одним із найбільш вивчених і одночасно дискусійних питань загальнотеоретичної юриспруденції. У зарубіжній науці державну владу зазвичай розглядають із позицій біхевіоризма, телеології, інструменталізму, структуралізму, конфліктології. У вітчизняній юридичній науці є поширеним погляд на державну владу як здатність і можливість держави за допомогою наявних засобів впливати на поведінку людей. У той же час юридична наука усе більше звертає увагу на позв’язаність влади з організацією впливу суб’єкта на об’єкт і активніше використовує досягнення інших наук. Серед них, як зазначає проф. В.В. Завальнюк, політична антропологія. Так, антропологічне розуміння онтології державної влади є одним з найдавніших концептів в історії політичної та правової думки [64, с. 5].

Досить цікавим є дослідження державної влади як філософсько-правового феномену, яке здійснювалося Н.В. Юськів з урахуванням онтологічного, гносеологічного, антропологічного та аксіологічного її аспектів. Так,               Н.В. Юськів вказує на те, що державна влада як філософсько-правова категорія є універсальним явищем, що упорядковує й організовує суспільні відносини, формуючи адекватну картину правової реальності шляхом визнання загального апріорного розумно-етичного порядку на основі принципів свободи і рівності, захищає і встановлює природно-правовими засобами межі існування свобідної волі особистості. Для побудови ідеальної моделі державної влади інтегратором є феномени справедливості і свободи. У цих концептуальних конгломератах має відображення невмируща, вічно жива, безперервна об’єктивна потреба суспільства у досягненні гармонії відносин між роллю окремих людей, класів, інших більш дрібних соціальних груп та їхнім соціальним становищем, працею і винагородою, злочином і покаранням, достоїнствами людей та їх суспільним визнанням, між правами й обов’язками. Справедливість є показником легітимності чи делегітимізації державно-владних процесів у державі. Феномен свободи сприяє виникненню правових зв’язків між державною владою та громадянським суспільством, забезпечуючи взаємовплив і модифікацію цих явищ на сучасному етапі розвитку соціального буття [217, с. 7].


Іншим доволі часто вживаним визначенням поняття державної влади є положення про те, що вона є специфічною формою суспільної влади, яка виражає волю економічно і політично панівної соціальної спільноти та ґрунтується на спеціальному апараті примусу, а також має право видавати закони та інші норматив​но-правові акти, обов’язкові для всього населення. Цікавою є позиція В.Є. Чиркіна, який характеризує державну владу як різновид публічної, що виникає у державно організованому суспільстві, здійснюється від імені громадян (народу) цього суспільства. При цьому, на думку цього автора, джерелом державної влади є народ, хоча зовнішньо вона постає саме як влада держави, основними ознаками якої є: верховність, суверен​ність, наявність регулятивних функцій щодо всього суспіль​ства, право вживати заходи легального примусу у внутрішніх відносинах, зовнішньополітична правосуб’єктність [203, с. 32].  
Проте, навіть з огляду на значний потенціал універсалізації наведених визначень державної влади, не можна не помітити і тих недоліків, які їх супроводжують. Так, у багатьох визначен​нях поняття державної влади характеризується як виключно політичне управління суспільством, здійснюване державною владою, тоді як у дійсності політика постає лише однією з мож​ливих сфер діяльності державної влади. Адже, як переконливо доводить державотворча практика, об’єктами державного управління також можуть бути економічні відносини, соціаль​не, культурне життя суспільства тощо. 
Історично аналіз поняття державної влади збігається з активним розвитком полісних відносин за добу Античності та формування складних політико-правових зв’язків між суспільством і державою. 

Не згадуючи про перші спроби осмислення проблем побудови системи державної влади, яка ґрунтувалася на виокремленні ряду необхідних функцій, що виконуються скоординованими у своїй діяльності органами, варто згадати модель ідеальної держави Платона. Описуючи державний устрій, Платон проводив аналогію з людським тілом, тобто держава має існувати та розвиватись як людський організм. А це означає, що всі її органи мають взаємодіяти, а спосіб їх поєднання має характеризуватись ознакою гармонійності. Дещо пізніше ця ідея набула більш завершеного вигляду в діалозі «Держава». Привертає увагу його обґрунтування структурного розмежування окремих органів державної влади, що пов’язується із вченням про генезис державної влади. Як наголошує Платон, взаємодія між правителями та воїнами не повинна мати хаотичний характер, оскільки, зважаючи на різні завдання, що постають перед державним союзом, різні особи, які належать до прошарку воїнів, повинні виконувати різні типи завдань. Власне, з боку сучасної правової теорії ці завдання можна було б назвати окремими напрямами діяльності з виконання державних законів.

Після Платона проблема аналізу системи державної влади була чітко сформульована Аристотелем у його праці «Політика». Специфічною властивістю поглядів цього мислителя було те, що він прагнув не стільки описати та запропонувати ідеальну модель побудови системи державної влади, скільки ретельно проаналізувати ті об’єктивні функції, які має виконувати дер​жава для того, щоб реалізовувати свою найважливішу мету, якою за Аристотелем, було «служіння загальному благу». Про роль цієї мети у розвиткові державної влади обґрунтовано пише Р.Ф. Гринюк, який зазначає, що ідея загального блага у поглядах Аристотеля була тісно пов’язаною з правом і справедливістю, що зрештою, і зумовило те, як він тлумачив державу, державну владу та способи її організації [47, с. 58]. Доволі показовим у цьому кон​тексті є те, що, описуючи процес функціонування державної влади, він зазначає, що без органів державної влади та поса​довців держава не може існувати, а без належної організації цієї системи вона не може добре управлятись [11, с. 583]. Фактично своє обгрунтування необхідності побудови системи державної влади Аристотель розбудовує через звернення до чотирьох основних функцій держави. Цими чотирма функціями є: законодавча, військова, судова та функція управління суспільними справа​ми. Певною мірою останню із цих функцій можна ототожнити із сучасним розумінням виконавчої влади. У цілому, як зазначав Аристотель, усі ці функції можуть бути поєднані в одному органові державної влади або в одній особі (за умов тиранії). Намагаючись побудувати найкращу систему правління, необхідно дбати не про забезпечення блага однієї особи, а про спільне благо. Саме із цього погляду надзвичайно важливим є організувати державну владу так, щоб вона могла якнайефективніше виконувати свої функції. Для цього, як вважав Аристотель, мають бути забезпечені три вимоги. По-перше, усі основні функції мають бути чітко визначеними. По-друге, на виконання кожної із цих функцій має бути створено відповідні органи державної влади.             І по-третє, усі ці органи мають взаємодіяти так, щоби спільними зусиллями сприяли досягненню загального блага. 

Продовжуючи запропоновану Платоном цілевизначальну або цільову аргументацію щодо необхідності побудови цілісної системи державної влади, Аристотель доповнив її власним «органічним» елементом. Він проводив паралель між державою-полісом та організмом і вважав, що так само як виживання організму залежить від взаємодії його органів, так і виживання державної влади залежить від того, як організаційно та функціонально узгоджуватимуться органи державної влади.
Нарешті, ще один момент, що пов’язаний з обґрунтуван​ням Аристотелем необхідності розвитку системи державної вла​ди, стосується того, що він, суттєво розвиваючи ідеї Платона, вказує ще й на таку проблему, як забезпечення узгодженого функціонування різних органів державної влади. Звісно, кожен орган державної влади, кожна державна функція потребують специфічних навичок і специфічних знань. Але водночас існує необхідний зв’язок між формою правління та тими принципа​ми, що лежать в основі формування органів державної влади. Так, за умов тиранії єдиним принципом формування держав​них органів є свавільне рішення тирана або ж його примха. На відміну від цього, для демократії таким принципом є принцип системних виборів. 
За доби Римської імперії до аналізу поняття державної влади та вивчення її специфіки зверталися Сенека, Марк Аврелій та ін. Але найбільшу увагу привертають праці Цицерона «Про державу» і «Про закони». Розвиваючи ідеї Платона та Аристотеля, Цицерон висловив ряд власних міркувань, що становлять безумовний інтерес із погляду дослідження історико-правових та концептуальних джерел аналізу поняття державної влади. Зокрема, вказуючи, що держава є породженням народу, сам народ Цицерон характеризує як «сукупність людей, поєднаних разом не у будь-який спосіб, а лише на основі взаємної згоди щодо права та спільності інтересів» [200, с. 64].

Проблеми визначення специфіки та ознак державної влади поставали і за доби пізнього еллінізму і середньовіччя. У цьому аспекті традиційно згадуються імена Августина, Томи Лівійського, Марсилія Падуанського. Так, у своєму трактаті «Про град Божий» Августин зазначав, що організація державної влади відбувається подібно до організації божественної ієрархи, коли окремі державні органи взаємодіють так само, як і янгольські чини. При цьому, звертаючись до праць Сципіона та Цицерона, зазначав, що держава як сукупність «людей, які поєднані взаємною згодою у праві та спільним благом» [1, с. 355], має управлятися так, щоб це спільне благо могло бути досягнуто. Це, у свою чергу, виключає свавілля правителів та об’єднує усі їх дії спільною метою (як видно, тут Августин власне відтворює платонівську «цільову аргументацію» системності функціонування державної влади). Водночас побудова держави за принципом відтворення божественного образу правління також передбачає, що всі частини або складові дер​жавної влади діють цілісно та гармонійно. Однак, якщо за доби Античності та Середньовіччя державна влада сприймалася здебільшого як певний організм (ним міг бути поліс або відтворення божественної ієрархії у тілі держави), то поступовий про​цес ускладнення суспільно-політичних і правових відносин логічно спричинив більш ґрунтовне розроблення саме ор​ганізаційно-функціональних проблем існування державної влади. Більше того, якщо раніше наголос робився насамперед на понятті держави як союзу, то починаючи із XVI ст. держава почала сприйматися насамперед крізь призму поняття «держав​на влада». 
Надзвичайно показовими у цьому контексті є, поза будь-яким сумнівом, міркування відомого англійського мисли​теля та політичного діяча Ф. Бекона, який у праці «Нова Атлантида» розробив власну модель побудови системи державної вла​ди. На його думку, добробут держави та щастя підданих безпосередньо залежать від двох факторів: 1) правильної організації державної влади та 2) мистецтва управляти тих, хто має владні повноваження. При цьому державна влада є складною системою, оскільки перед нею постають різноманітні завдання у найрізноманітніших сферах. 
Водночас, говорячи про ґенезу поглядів щодо держави і державної влади, необхідно погодитися з тим, що одним із найбільш цікавих і змістовних досліджень у зазначеному напрямі слід визнати працю видатного вченого-юриста Гуго Гроція «Три книги про право війни та миру». Визначаючи зміст та сутність влади, Г. Гроцій керувався тим, що вона, на відміну від будь-яких інших форм влади, поширюється на всю державу та на все суспільство, що, власне, і відрізняє її від общинної влади чи батьківської влади, які також щодо своїх суб’єктів можуть мати імперативний або обов’язковий характер. 
Так, основними характеристиками державної влади Г. Гроцій визнавав її верховність та суверенітет. При цьому під верховністю він розуміє не стільки її абсолютність чи непідпорядкованість будь-якій іншій владі – адже це ознаки суверенітету державної влади, – скільки наявність при її здійсненні чіткого суб’єкта цієї влади. Він пропонував також розмежовувати поняття державної та верховної влади, керуючись тим, що спеціальним суб’єктом першої завжди постає держава у цілому, тоді як спеціальним суб’єктом другої може бути одна особа, група осіб або весь народ [160, с. 10–11, 14–17, 19, 22–35].   
Уявлення про контрольну владу як окрему галузь влади формується на основі державної практики, що розвивається. Вважається, що джерела цієї влади беруть свій початок із скандинавського інституту омбудсмена. Інше уявлення про становлення цієї галузі влади пов’язано з досвідом соціалістичних держав, де було створено своєрідні органи загального контролю, а прокуратура одержала право здійснювати загальний нагляд за законністю. Система контрольної влади, що утворюється, відрізняється, по-перше, від контрольної діяльності інших органів, а, по-друге, від відомчих та інших форм спеціального, у тому числі адміністративного, контролю.

Становлення інституту контрольної влади в Україні має істотне значення та інтерес. Проблема процесу формування і розвитку контрольної влади, розбіжність її систем, як уже згадувалося, знайшли своє відображення у дослідженнях О.Ф. Андрійка, В.В. Афанасьєва, Ю.П. Битяка, В.М. Горшеньова,                   В.В. Тароєвої, В.Є. Чиркіна, І.О. Шахова. Аналіз спеціальної тематичної літератури свідчить, що більшість вчених і практиків спрямували наукові дослідження на пошук функціонального аспекту контрольної діяльності, розробку теоретичних основ, удосконалення її нормативно-правової регламентації.
Зачатки ефективного механізму контролю в Україні варто шукати у період становлення державності. Як відомо, київський князь Олег, який у Х ст. захопив владу і проголосив Київ «матір’ю міст руських» [170, с. 103], впровадив основні елементи державності. Навряд чи не найголовнішим із цих інститутів став контроль [173, с. 61]. Так, влада, насамперед, спостерігала за тим, щоб поневолені племена платили Києву данину і споряджали війська у військові походи. Державну політику, яку впровадив князь Олег, продовжили Ігор, Ольга, Святослав та ін. Під час правління Ярослава Мудрого було прийнято «Руську Правду», яка відіграла величезну роль у становленні правових систем не тільки України, але й Росії, Білорусії, Великого князівства Литовського.

Давньоруська держава існувала п’ять століть. Протягом цього часу затвердилися основні форми колективної організації в Україні, які згодом знайшли відображення в державному устрої країни, її економічних, соціальних і культурних відносинах. Усі суспільні відносини слов’ян, правові норми і навіть політичні інститути ґрунтувалися на суворій регламентації усього укладу їхнього життя, одне з головних місць у якому посідав контроль. За словами                             І.П. Крип’якевича, князь – це батько і хазяїн земель, що сам піклується про своє господарство, про державу, сам усім керує і спостерігає за підтримкою порядку і справедливості. Він у своїх руках зосереджував законодавчі, виконавчі та судові функції і тільки іноді радився з боярами [118, c. 6–46].

Виходячи із цього, можна зробити висновок, що він мав також певні контрольні функції. На місцях князь «саджав» своїх людей, які, поряд із судово-адміністративними функціями, виконували і контрольні, зокрема контролювали збір грошей, торгівлю, забезпечення військових гарнізонів.

Після поневолення давньоруських земель золотоординці відчули опір своєму пануванню з боку удільних князів Поділля, Волині та Київщини. Згодом до боротьби з татарами приєдналося населення прилягаючих українських земель. Захисники рідного краю пішли у степ і стали називати себе козаками. У різних куточках України зароджувалося козацтво. Головним чином цей процес відбувався на берегах Дніпра, а також поблизу Брацлава та Кам’янця. Заснування Запорізької Січі – постійного військового табору, лицарського ордену та військово-політичної сили датується 1566 р., коли на острові Хортиця було побудовано фортецю і сформовано козацький гарнізон. Прийняті «Пакти і конституції законів і вільностей Війська Запорізького» стали чинними правовими актами.

Новий період української історії, що розпочався з 1648 р., пов’язаний з ім’ям Богдана Хмельницького. Великий гетьман України у своїй політичній далекозорості вказав на єдино вірний шлях розвитку – державотворення.

Військовий штат гетьмана, генеральну старшину, було наділено функціями сучасного Кабінету Міністрів. Так, військові старшини займалися цивільними справами, у тому числі здійснювали контрольні функції. Богдана Хмельницького, який за того часу уже впевнено посів місце національного лідера, стали називати володарем України. Відтепер великий гетьман сам вирішував законодавчі справи, очолював військові сили, призначав старшин і суддів, приймав посольства, піклувався про зміцнення адміністративної системи нової держави.

Особливого розвитку процес становлення контрольної влади набув після Другої світової війни. Необхідність цієї галузі влади випливає із самої державної влади, використання якої вимагає контролю з боку суспільства, але без застосування будь-яких нормативних чи виконавчо-розпорядницьких повноважень. Цю функцію не можна доручити органам відомої тріади: адже контроль здійснюється за ними. Тому і створено було особливі органи, що не мали інших повноважень, крім спостереження, контролю і нагляду. Специфіка цієї галузі влади полягає у тому, що її органи розосереджено, і кожен із них здійснює часткову функцію загальнодержавного контролю (контроль за дотриманням конституції, нормативних актів, законністю діяльності органів управління, використанням державних фінансів, дотриманням прав людини тощо). Контроль – це особлива діяльність держави. Вона, як правило, виключає ієрархію і співпідпорядкованість усіх контролюючих органів, інакше могла би скластися занадто сильна концентрація влади в одного виду органів і замість протидії посиленню влади, її неправомірним акціям було б одержано один всеконтролюючий авторитарний орган [174, с. 30–32, 43].
Сьогодення життєдіяльності держав, на одному рівні із зазначеною класичною тріадою влад, однозначно розмістило ще і контрольну владу. Остання, «згідно одній із теорій у науці конституційного права» є «влада, яка займає самостійне місце у системі розподілу влад поряд із законодав​чою, виконавчою і судовою владою» [18, с. 313].


Як видно, контрольна влада – це влада, що діє поруч з іншими, але має ознаки, які відрізняють її від них. Щоб з’ясувати ці ознаки, слід звернути увагу на те, що у взаємоконтролі влад беруть участь усі влади, окрім того, державні органи, що уособлюють ту чи іншу гілку влади. Завжди здійснює​ться самоконтроль, а також за наявності їх ієрархічної системи, контроль вищими органами підпорядкованих органів. Проте контроль у діяльності влад, органів, що їх уособлюють, не є їх основною функцією, контроль лише служить, приміром, збереженню балансу влад, їх незалежності, самостійності. У той же час у кожної із влад, як і взагалі у кожного державного органу, є власна основна функція, яка і зумовлює їх самостійний статус у розподілі влад, тобто розподіл влад на законодавчу, виконавчу, судову здійснюється за функціональною ознакою (в однієї влади є одна основна, власна функція, саме вона – критерій відокремлення влад, розгалуження влади). Логічно припустити, що наявність існування контрольної влади серед інших можна констатувати лише за умов існування в органів, що її уособлюють, власної основної функції, відмінної від основних функцій інших влад, а саме: конт​рольної функції, тобто контроль – це і є основна функція контрольної влади. Як пише О.Ф.  Дашковська: «Основними критеріями виділення контролю в самостійну гілку влади є універсальність контрольної функції, що випливає із суті публічної державної влади, і наявність системи органів, для яких конт​рольна функція є головною» [52, с. 13]. Майже аналогічною є думка і В.Є. Чиркіна: «У будь-якої держави є універсальна контрольна функція, що випливає із суті публічної, державної влади. Ця функція, очевидно, реалізується особ​ливою гілкою влади – контрольною» [204, с. 11–12]. У цих словах відтінок імовірності має бути відсутнім. Ця позиція зумовлюється невід’ємністю управління і контролю, управлінської і контрольної функції держави. У зв’язку із цим, логічно припустити, що контрольна функція дер​жави є об’єктивною передумовою появи такої гілки влади, яка спеціально призначена для контрольної діяльності.

Поняття контролю в науці є неоднозначним. Так, під контролем розуміється сукупність процесів у соціальній системі, за допомогою яких забезпечується відтворення певних зразків діяльності, а також дотримання обмежень у поведінці, порушення яких негативно позначається на функціонуванні системи. Інше уявлення пов’язане з його трактуванням як механізму, за допомогою якого забезпечується дотримання певних обмежень, умов, порушення яких завдає шкоди функціонуванню соціальної системи. Третій підхід полягає у тому, що контроль – це цілісна система усіх соціальних регуляторів. Четвертий свідчить про контроль як про одну з основних форм державного управління, без застосування якого управлінська діяльність втрачає своє значення [32, с. 88]. 

В.В. Афанасьєв наголошує, що завдання контролю полягає у тому, щоб виявити результати впливу суб’єкта на об’єкт, припустимість відхилення від вимог управлінських рішень, від прийнятих принципів організації та регулювання, причини цих відхилень, а також визначити шляхи подолання суттєвих труднощів для ефективного функціонування усієї системи [12, с. 240].

Основною метою контролю за діяльністю апарату державного управління є створення умов для поглиблення знань та коригування управлінських процесів, подолання відхилень при зміні умов чи відносин на шляху до оптимального функціонування системи, забезпечення підвищення ефективності діяльності апарату управління. Інформація про результати управління, яка була отримана за допомогою контролю, є необхідною для подальшого розвитку системи. 

Контроль як специфічна діяльність має складну структуру і виявляється у різних аспектах, що й обумовлює відмінні характеристики цього поняття та різноманітність уявлень про нього. 

Контроль є невід’ємною частиною організаційної роботи, складовим елементом якої є вироблення та ухвалення рішення, технологія та механізм організації його виконання і перевірка кінцевого результату. Головне призначення контролю, у сфері діяльності держави, – забезпечення ефективного апарату державного управління, підвищення його відповідальності перед громадянами за свої рішення, способи їх втілення та кінцеві результати. 
Контрольна влада поступово формується у самостійну гілку державної влади, в якій існують особливі органи держави. Кожна галузь державної влади пов'язана з певною функцією державної влади. При цьому система органів влади може бути ієрархічною, або може бути розосередженою, але вони об’єднані функціональним призначенням, оскільки діяльність органів тієї чи іншої гілки влади має загальнодержавне значення. Контрольна влада здійснюється різнорідними органами і тому має сукупний (кумулятивний) характер. 

Таким чином, специфіка цієї гілки влади полягає у тому, що її органи є розосередженими і кожен із них здійснює часткову функцію загальнодержавного контролю. Контроль, як особлива діяльність держави, звичайно виключає ієрархію та співпідпорядкованість усіх контролюючих органів, оскільки в іншому випадку виникла б концентрація влади в одного виду органів, і замість протидії посиленню влади, її неправомірним акціям б отримали один всеконтролюючий авторитарний орган [202, с. 359]. 

Сфера застосування контрольної влади не є обмеженою. Органи контрольної влади є незалежними у здійсненні своїх функцій і в процесі цього здійснення не є підпорядкованими ніяким іншим органам. Їхня незалежність є однією з найважливіших ознак відокремлення цієї галузі державної влади. 

Контрольну владу в державі здійснюють загальнонаціональні органи різних видів, які не співпідпорядковані між собою, і кожен діє у своїй сфері. Становище органів контрольної влади є своєрідним. Вони не створюють загальних норм поведінки, не займаються безпосередньою виконавчою діяльністю, не розглядають конкретних кримінальних чи цивільних справи і в ряді випадків не мають права самі застосовувати будь-які санкції. Ці санкції застосовують інші уповноважені на це установи на підставі доповідей органів контролю чи ухвалених ними рішень. Головне завдання органів контрольної влади – встановлення фактів порушень закону, а в деяких випадках – несумлінності, недоцільності (неетичної поведінки з боку державних службовців); складання акта про порушення, подання доповіді відповідному органові або звернення до суду. Безпосередньо санкції вони самі можуть застосовувати у виняткових випадках.

Органи контролю займаються лише розслідуванням, перевіркою, вивченням стану справ і не мають права втручатися в оперативну діяльність інших органів держави, підприємств, закладів. До порушників необхідні заходи застосовують уповноважені на це інші державні органи. Розслідуючи ті чи інші порушення, органи контролю можуть викликати для давання пояснень посадових осіб, мають право вимагати надання будь-яких документів, причому посилання на службову таємницю у цьому разі не беруться до уваги. 
Результати діяльності контрольних органів оформлюються у відповідних правових актах (документах). Під час реалізації своєї владної компетенції контрольні органи та їх посадові особи приймають певні рішення, які набувають форми офіційного правового документа. Юридичні підстави для прийняття контрольними органами актів правового характеру передбачені актами, які визначають їх компетенцію. У правовому акті контрольного органу поряд із правоохоронною виявляється і управлінська сутність, яка є формою піднормативного правового регулювання. Акт контрольного органу своїм владним організуючим впливом певним чином втручається у відносини, які вже склалися до нього, змінює їх, перетворює у відповідності до цілей, закладеними у нормах права. Якщо ж при правовій оцінці діяльності підконтрольного об’єкта виявиться неправомірна поведінка – розпочинають діяти правоохоронні засоби. 
Аналізуючи властивості та ознаки правових актів контрольних органів, їх можна класифікувати за різними засадами: за органами, які приймають акти, за юридичними властивостями контрольних актів, за їх предметною спрямованістю. За своєю формою правові акти контрольних органів можуть бути найрізноманітнішими. Органи прокуратури заявляють протести, вносять подання, виносять постанови та застереження. Особливе значення мають правові акти, які містять розпорядження конкретизованого та персоніфікованого характеру, підсумкові судження щодо юридичної справи, що розглядається. Причому такий документ може бути прийнятий виключно тією посадовою особою, якій надано таке повноваження. Суттєвим моментом є той факт, щоб на посадову особу було покладено і відповідальність за прийняття контрольно-правового акта. Правові акти контрольних органів мусять відповідати певним вимогам, серед яких в наявності законність та обґрунтованість: виявлені факти мають бути доведеними, мати ознаки відносності, повноти та вірогідності. 

Контрольні органи при здійсненні своєї діяльності керуються Конституцією України, нормативно-правовими актами, а також законами України. У професійно-юридичному аспекті контрольну діяльність кваліфікують як різновид правозастосовної діяльності [165, с. 10–34]. Специфіка контрольної діяльності як творчої організаційної діяльності вторинного (похідного) характеру дає можливість відокремити її від інших функцій управління не лише в науковому, але й в організаційному плані. Контрольна діяльність покликана вирішувати широке коло питань: встановлювати фактичне виконання заданого управлінського рішення в організаційній виконавчо-розпорядчій діяльності підконтрольного об’єкта, надавати правильну суспільно-політичну та спеціально-юридичну оцінку, приймати ефективні рішення з удосконалення діяльності підконтрольного об’єкта, домагатися оперативного, найбільш повного і якісного виконання прийнятого рішення. Контрольна діяльність, поєднуючи риси розпорядчого та юрисдикційного способів, може перебувати у формі регулятивних та охоронних правовідносин [46, с. 35–56]. 

Контрольна діяльність ґрунтується на таких принципах, як об’єктивність, оперативність, універсальність, гласність, систематичність, ефективність. До контрольної діяльності ставиться ціла низка вимог. По-перше, вона має бути законною, тобто контроль має здійснюватися у межах конкретних нормативних приписів. По-друге, – усебічною, тобто охоплювати найбільш важливі питання перевірки, якій мусять підпорядковуватися не лише ті підрозділи, результати діяльності яких є незадовільними, але й ті, що мають гарні результати. По-третє, – гласною, тобто її результати мусять бути відомими тим, кого контролюють. Нарешті, ця діяльність не може обмежуватися виявленням фактичного стану справ, а має супроводжуватися заходами щодо усунення недоліків [100, с. 290–320].

Класифікація органів контрольної влади може бути здійсненою з точки зору предмета контролю. Так виокремлюються органи нагляду за законністю в цілому (Генеральна прокуратура України). За методом діяльності розрізняються органи, які здійснюють свої повноваження шляхом судового процесу (наприклад, Конституційний Суд України), і органи, які здійснюють перевірки та розслідування (Уповноважений Верховної Ради України по правах людини) [177, с. 132–136].
1.2. Гілки державної влади та їх інституціоналізація

Одним із принципів організації влади у сучасній демократичній правовій державі є принцип розподілу влади на законодавчу, виконавчу та судову. Саме це положення закріплено у ст. 6 Конституції України [87].  

Історики та соціологи, економісти та юристи констатують соціальну обумовленість держави і права, їх історичне виникнення на певному етапі соціального розвитку і наступні зміни під впливом усієї сукупності факторів суспільного життя. При цьому неодмінним і домінуючим засобом розвитку і суспільного буття держави і права є соціальна інституціоналізація, тобто існування у формі історично визначених інститутів: норм, галузей, юридичних конструкцій, органів держави, громадських спілок тощо. Сама ж інституціоналізація виглядає як специфічна загальна закономірність виникнення, розвитку і функціонування усіх явищ державно-правового життя. Звідси виникає необхідність здійснити аналіз процесу державно-правової інституціоналізації та виявити внутрішню логіку її соціального опредмечування.

Інституціоналізаційний підхід в юриспруденції базується на ідеях правової соціології, що представлені в роботах Жоржа Гурвіча, Питирима Сорокіна, Еміля Дюркгейма та інших авторів.
Загалом, на думку М.М. Вопленко, інституціоналізація у сфері держави і права може бути визначена як процес офіційного нормативного закріплення соціальних інтересів та ідей або як перетворення державно-правових явищ. Інституціональний підхід дає реальну можливість теоретичного осмислення багатьох класичних та новітніх проблем держави і права, причому з використанням уже наявних наукових досягнень соціологіі, політології, економічної науки [26, с. 21].
Дослідженням соціальних інститутів взагалі та інститутів дер​жави, зокрема, займаються представники різних гуманітарних наук. Існує думка, що поняття «інститут» використовується у політології для найбільш повної і точної характеристики елементів політичної системи сус​пільства. Вивчення політичних інститутів посідає одне з провідних місць у дослідженнях політологів. Поняття «інститут» також досить широко використовується в соціології для характеристики певних суспільних установ, що впливають на соціальну дійсність того чи іншого суспільства.


Поширення теорії інститутів вдало пояснив В.Є. Гулієв: «Дещо спрощуючи складну соціальну дійсність, можна ска​зати, що якщо в добуржуазний період громадянин стосовно держави був відокремленим індивідом, то за імперіалізму ця лінія «громадянин – держава» збагатилася ще одним елементом і набула такого вигляду: «громадянин –інститут – держава» [49, с. 59].

Дослідження категорії «інститут держави» пов’язане з переходом до питання підвищення ефективності дії усього механізму дер​жави. Є необхідність не зводити складові механізму держави до органів держави, оскільки його функціонування було б, зокрема, неможливим без таких інститутів держави, як надзвичайний стан, вибори, референдум. Основною заслугою інституціоналістів є тео​ретичне обґрунтування існування в рамках суспільства елементів, які є дечим більшим, ніж проста сукупність індивідів.

Розглядаючи поняття інституту держави, необхідно з’ясувати визначення поняття інституту взагалі.

Так, у соціології під інститутом розуміють історично сформовані стійкі форми організації спільної діяльності людей. Термін «соці​альний інститут» вживається в найрізноманітніших значеннях. Говорять про інститут сім’ї, інститути освіти, охорони здоров’я, інсти​тути держави. Найчастіше вживане значення терміна «соціальний інститут» пов’язане з характеристикою будь-якого упорядкування, формалізації та стандартизації суспільних зв’язків і відносин: ста​більні комплекси статусів, ролей, груп і організацій, які забезпе​чують основу для задоволення фундаментальних соціетальних по​треб людини. А сам процес упорядкування, формалізації та стан​дартизації називається інституціоналізацією [201, с. 34].

У процесі інституціоналізації деякі інститути політичної системи мають інституційне вираження в рамках держави. Так, кожен соціальний інститут характеризується наявністю мети своєї діяльності, відповідними функціями, що забезпечують досягнення такої мети, набором соціальних позицій і ролей.


Звертаючись до витоків інституційної теорії, слід зазначити, що в юриспруденції основи цієї теорії було закладено відомим французьким адміністративістом, деканом факультету права Тулузького університету Морісом Оріу (1856–1929).  Концепцію інституту він висунув ще в 1906 р., але найбільш повне вираження вона знайшла в його роботі «Теорія інституту і її основи. Нариси соціального віталізму» (1925).


Інституціоналізм випливає з того факту, що такі існуючі в кожному суспільстві колективи, як сім’я, робочий колектив та інші колективи, що організовані в ім’я задоволення розумових та інших запитів, слід сприймати установами інтегративними, тобто такими, що забезпечують згуртування суспільства в націю-державу. При цьому інтегративна роль кожного колективу виконується ним разом із виконанням тієї ролі, яка пов’язана з вигодою для нього самого [27, с. 43].

Взагалі дослідження інституціонально-функціональних характеристик державної влади має як теоретичну, так і практичну цінність, оскільки останні не тільки уточнюють, конкретизують соціальну сутність, роль та значення державної влади, характер діяльності механізму держави, але й відображають її різні напрямки, пріоритети функціонування та різнобічні види діяльності. Однак тут слід зробити ряд важливих теоретико-методологічних зауважень. По-перше, саме інститут і функція пов’язані між собою. Інститут як стійка соціально-культурна форма взаємодії людей у різних сферах (політичній, економічній, культурній, соціальній, юридичній тощо) завжди спрямовано на реалізацію визначенної «життєво важливої функції» (Б.К. Маліновський). Тому аналіз функцій та інститутів має являти собою «єдиний системний процес» (Р. Мертон), тому що будь-яке суспільство є інституціонально і функціонально єдиним.

Із цього приводу, слід зазначити, що інституціональність та функціональність державної влади – це необхідні ознаки існування та умови її стабільного функціонування в суспільстві, тобто інституціональність та функціональність державної влади являє собою ті соціально-культурні та політико-правові форми, яких потребує її «соціальна репрезентація» та відтворення у системі суспільних відносин.

По-друге, у політичній, юридичній та соціологічній науках функції державної влади взагалі не розглядаються, оскільки проблематику функцій державної влади прийнято вважати різновидом питання про форми та напрямки діяльності держави [101, с. 80–81].
Професор Ю.М. Оборотов зазначає, що для сучасних держав принцип поділу влади в організації механізму держави є визначальним. Стало тривіальним положення щодо існування в механізмові держави таких галузей влади, як законодавча, виконавча та судова, а також і контрольна галузь державної влади, що формується нині. Але у дійсності проблема полягає не стільки в тому, щоб конституційно закріпити самостійність такого роду поділу влади в механізмові держави, скільки фактично забезпечити самостійність кожної влади, відповідальність кожної влади за прийняті рішення, а також домогтися узгодження діяльності влади в державному механізмові [113, с. 47].

На теперішній час політична ситуація в державі вимагає нових глобальних досліджень механізму відносин між галузями влади.

Як зазначає професор С.С. Алексєєв, для демократичного суспільства принцип поділу влади є особливо важливим і значущим. Він виражає не тільки поділ компетенцій між державними органами, але і зміст, відкритість державної влади, що запобігає її концентрації, перетворенню на авторитарну та тоталітарну владу. Цей принцип у демократичному суспільстві передбачає, що всі галузі влади є однаковими, рівнозначними за силою, є противагами щодо одна одної і можуть стримувати одна одну, не допускаючи домінування [4, с. 20].

Установлення на конституційному рівні принципу поділу влади не суперечить єдності державної влади і допускає за дорученням народу здійснення наступної влади: законодавчої, виконавчої, судової і контрольної галузі, що формується, державної влади, при цьому не ставиться під сумнів сам суверенітет народу.

Існують протилежні думки про поділ влади. Величезний інтерес для дослідників становлять роботи теоретиків державності дореволюційної Росії. Цілком співзвучні XIX ст. фундаментальні розробки М. Ворошилова, що стверджував: «Держава становить собою єдність усього життя народу; поділ цієї єдності призводить до знищення самої держави. Через це державна влада як вираження цієї єдності повинна бути одна: кілька влад, однаково самостійних і рівних одна одній, призводять до постійних суперечностей, боротьби між ними і згодом до знищення держави».

Наведені положення одержали подальший розвиток у теорії державної влади і на початку XX ст. Г.Ф. Шершеневич, не згодний із принципом поділу влади, ставлячись до цієї проблеми з точки зору функцій влади, зазначав: «Трьох рівних по силі влад бути не може... законодавство, виконання (управління) і суд – це не три влади, це тільки три форми прояву єдиної, неподільної державної влади, чи, як говорять, – трьох функцій влади» [92, с. 59].
На теперішній час теорію поділу влади покладено в основу державного механізму більшості країн, яка базується на балансі влади, системі «стримувань і противаг». Це означає, що у своїй сфері функціонування кожна галузь влади є самостійною, але кожна з них перебуває під контролем, оскільки одна врівноважує іншу, а необхідність взаємодії різних галузей влади не підлягає сумніву. Як зазначають сучасні французькі юристи, уже Монтеск’є говорив не тільки про поділ влади, але і про їх взаємодію, вимагаючи, щоб вони діяли               «в концерті». Це випливає з необхідності загального напряму державної політики, що не виключає розбіжностей у способах здійснення державної влади тими чи іншими органами держави.

Поділ влади – це і результат, і характеристика ступеня розвитку суспільства, наявних умов для організації і функціонування держави, законності. Без поділу влади і відповідної ефективної системи «стримувань і противаг» не може бути правової держави і правових законів [126, с. 13].

У правовій державі принцип поділу влади діалектично пов’язаний із принципом народного суверенітету, оскільки суверенітет влади народу – це основа суверенітету державної влади. Державна влада є єдиною, тому що її єдиним джерелом є народ (ст. 5 Конституції України) [87]. Іншими словами, йдеться, з одного боку, про соціальну єдність, неподільність державної влади, з іншого – про її функціональний розподіл в організаційному аспекті.

У ст. 5 Конституції України державу проголошено республікою і затверджено принцип конституційного устрою в Україні – принцип народного суверенітету.

При цьому Конституція України не тільки визначає основні форми народовладдя. З метою недопущення узурпації влади вона проголошує основні гарантії прав суверена, до яких насамперед належать конституційні положення, де безпосередньо стверджується, що державна влада в Україні здійснюється на принципах поділу на законодавчу, виконавчу і судову. У зв’язку із цим у ч. 2         ст. 6 Основного Закону України затверджено положення, що органи законодавчої, виконавчої та судової влади здійснюють свої повноваження у встановлених Конституцією межах і відповідно до Законів України [87].

У зв’язку із цим слід зазначити, що принцип поділу влади – це немаловажна гарантія реалізації народовладдя, оскільки призначення цього фундаментального принципу полягає, з одного боку, в недопущенні узурпації державної влади, а, з іншого – у сприянні установленню миру в суспільстві та державі.

Проблема полягає у тому, що проголошення цих ідей за наявності суспільно-політичного конфлікту може сприяти соціальному та політичному навантаженню, оскільки ті чи інші сили намагаються опанувати якщо не всією повнотою влади, то хоча б одним із її органів [53].

Слід зазначити, що Конституція України, визнаючи плюралізм і багатогранність найважливішою основою суспільного устрою (ст. 15), створила можливість формування громадянського суспільства як суспільства соціальної згоди та миру, без якого є неможливою побудова правової держави.

Визнання такої багатогранності на конституційному рівні було обумовлено реаліями громадського життя і, насамперед, тим, що в суспільстві, як правило, спостерігається різноспрямованість інтересів різних груп, які постійно взаємодіють між собою і кожна з яких прагне втілити саме свої інтереси.

Призначенням державної влади є сприяння консолідації суспільства [190, с. 304]. Державна влада повинна розвивати механізм взаємодії, у зв’язку з чим діяльність органів державної влади має бути спрямованою на співробітництво та партнерство, а не на конфронтацію чи диктат.
На думку В.А. Шатіло, принцип поділу та взаємодії гілок влади свого часу став одним з найважливіших підстав ідеологічної концептуалізації ліберально-демократичних перетворень авторитарних держав. Сформувалося уявлен​ня щодо того, що поділ влади є універсаль​ним критерієм розвитку демократич​ної правової держави, що дозволяє оцінити ефективність конституційної організації влади, забезпечити умови для взаємного контролю та стримуван​ня різних сегментів політичної еліти. Однак минулі два століття показали, що і концептуальне розуміння поділу влади, і практичне інституційне її втілення можуть різнитися дуже істотно, у тому числі і в «усіченому вигляді». Останнє означає формування класич​ної схеми трьох гілок влади, відпові​дальних за різні функції владної дії (правотворчість, виконання закону, су​дова функція), але без забезпечення механізмів соціальної відповідальності через розподіл повноважень.
Нині, в умовах демократизації ук​раїнського суспільства, реалізація конституційного принципу поділу влади є однією із складових при проектуванні змін державного ме​ханізму. Це стало можливим внаслідок розгляду цього принципу як одного із сутнісних ознак демократії, поруч із політичним плюралізмом, представ​ництвом інтересів народу, конституціоналізмом.
Використання вузько-правових підходів до аналізу різних аспектів проблеми поділу влади у сучасній Україні є недостатнім. З одного боку, вони дозволя​ють виокремити основні нормативні умови поділу влади, які у своїй сукуп​ності утворюють складно сконструйо​вану систему взаємодії органів державної влади, з іншого, необ​хідно враховувати, що політичні механізми не завжди є логічним допов​ненням до правових інститутів, закріплених у Конституції та законо​давстві. Деякі з них виникають і розвиваються як конституційні звичаї, політико-правові традиції або полі​тичний стиль управління. У будь-яко​му разі їх не можна звести виключно до формально запропонованих про​цедур внутрішньо-владних взаємодій.

Тому політико-правовий ракурс цього дослідження дозволяє більш ґрунтовно вказати на соціально-полі​тичні умови розвитку формальних інститутів, доповнити їх аналізом не​формальних інститутів, і на цій основі запропонувати можливі прогнози ево​люції механізму державної влади в цілому.

Під політико-правовими чинника​ми інституціоналізації поділу влади розуміється таке.


По-перше, це сукупність принципів функціонування державної влади, серед яких поділ влади є одним з основ​них. Ці принципи мають консти​туційне закріплення і є основою су​часної української державності (наро​довладдя, соціальний та правовий ха​рактер державності, республіканізм тощо).


По-друге, це певне розуміння цін​ності та політичної функціональності цих принципів у політичному житті держави. Йдеться про те, якою мірою ці принципи є прийнятними як уста​новки для прийняття конкретних рішень, тобто наскільки вони є базо​вими орієнтирами для поведінки полі​тичних лідерів, бюрократії в цілому у політичній спільноті. Тут на перший план виходять суб’єктивні аспекти конституційного процесу, а також історичні, культурні та ментальні ос​нови розвитку політичних інститутів в Україні [199, с. 65].


Для вітчизняної політико-правової думки довгий час було характерним обговорення проблеми функціонуван​ня державної влади в іншому ключі – в контексті ідеї плюралістичності, з використанням української традиції анархізму та демократизму, з особли​вою увагою до аспекту зовнішньої гар​монійності інтересів суспільства та держави.

По-третє, політичні механізми по​ділу влади можна розглядати як конкретні «технічні умови», що визнача​ють основні параметри політичної системи, які спричиняють конкретний інституціональний дизайн. У цьому ракурсі важливо з’ясувати, яким було «проектне завдання» на створення мо​делі поділу влади, зафіксованої в чинній конституції, а також наскільки ці політичні характеристики відпо​відають основним принципам консти​туційного ладу.


Надалі, оскільки політичний про​цес розвивався в основному в межах чинної Конституції, поступово відбу​вається інституціоналізація поділу влади. Цей принцип поділяється основними політичними силами у країні, підтримуються формально-правові рамки його здійснення. Вод​ночас необхідно враховувати, що ви​никають і оформлюються різні нефор​мальні практики, які сприяють цій інституціалізації. На теперішній час інституціалізація поділу влади в Україні відбувається в особливих умовах про​яву двох ключових тенденцій.


По-перше, тенденція у напрямі по​дальшого посилення президентського авторитаризму в системі влади в цілому, що на практиці може означа​ти зміцнення традиції моноцентриз​му влади, разом із скороченням мож​ливостей реального політичного впливу парламенту і незалежного су​ду. У цьому напрямі вбачається реа​лізація сценарію подальшого розвит​ку авторитарних тенденцій, консер​вуючих нинішній стан партійної системи країни, виборчого законо​давства та політичної практики обме​женої конкуренції.


По-друге, залишається вірогідною перспектива розвитку всієї політичної системи в бік зміцнення реальної «біцентричності» виконавчої влади, коли поряд із сильним президентом співіснує відносно незалежний у ви​борі політичного курсу, з опорою на парламентську   більшість   Кабінет Міністрів України. Такий тренд є мож​ливим за умови динамічного і посту​пального розвитку всіх інститутів політичного представництва інтересів і розвитку конкуренції.

Як теоретичні державно-правові конструкції мають змогу модер​нізуватися під впливом зовнішніх чинників (держава, політичні діячі, військові конфлікти, природні катаклізми тощо), так і класична теорія поділу влади, де діє принцип стримувань та противаг, в реаліях України має певні особливості, зокрема: 1) нетривалий період демократичних перетворень політико-правових інсти​тутів та демократизації суспільства в цілому; 2) соціально-економічні негаразди, які торкаються значної частини насе​лення Української держави; 3) політична нестабільність, яка ускладнюється пошуком напрямів загально​національних ідейних орієнтирів;                  4)  низький рівень політичної та правової культури певної частини представ​ників влади тощо [162, с. 68].

Водночас слід визнати, що існує ряд суперечностей інституціоналізації конституційного принципу поділу влади. З одного боку, відбувається постійна інституційна добудова меха​нізмів взаємодії гілок влади. Вводять​ся і починають працювати «паралель​ні» політичні інститути, покликані зняти частину навантаження; вибудо​вуються певні структури корекції – практика рішень Конституційного Су​ду України, вироблення неформаль​них прийомів внутрішніх погоджень (круглі столи, елементи публічної політичної дискусії вищих державних осіб тощо).


З іншого боку, головним ініціато​ром інституціональних змін є сама влада, що утруднює адекватну соціально-політичиу оцінку цих новацій і часто применшує можливості їх публічної легітимації. Додатковою важливою суперечністю цієї ситуації є тимчасовий збіг сукупності об’єктив​них чинників зміцнення авторитарних тенденцій і потреб розвитку та зміц​нення демократичного потенціалу влади. Масштаб завдань, що стоять пе​ред країною в цілому на тлі демо​графічного «згасання» із цілою низкою важких проблем (сировинна у своїй основі економіка, деградація освіти, системи охорони здоров'я, науки, спорту тощо), може бути основою для реалізації найбільш радикальних полі​тичних проектів, які знайдуть під​тримку в суспільстві.

Отже, підсумовуючи вищезазначе​не, можна дійти висновку, що нині спостерігається еволюція політичних пропозицій перебудови української влади і суспільства в цілому під реалі​зацію сценаріїв «збереження євро​пейської ідентичності» або «євро-азійського шляху».


Кожен із таких проектів надає зовсім інше бачення ідеї поділу влади, що забезпечить таку конкуренцію у політич​ному просторі країни, яка за певних умов може стати небезпечною, дест​руктивною і, зрештою, знизить ймовір​ність позитивної політичної та право​вої спадкоємності. У такій ситуації ключовою особливістю інституціо​налізації поділу влади в Україні є істотна роль неформальних політич​них інститутів і практик (інститутів громадянського суспільства). Реверс влади у бік посилення авторитарності відбувається нині не тільки і не стільки у руслі логіки Конституції України, розвитку її основних принципів, скільки усупе​реч їй.


Неформальні та переважно непублічні інститути, що фіксують основні домовленості    внутрішньо-елітного консенсусу, також демонструють знач​ну здатність до адаптації. Про їх існу​вання і реальну вагу суспільство дізнається кожен раз, коли виникає серйозне запитання щодо того, наскільки ці «внутрішні   правила   гри»   дійсно поділяє більшість правлячого класу. Невипадково такий значний інтерес до «наступництва» як особливої не​формальної практики трансляції ви​щої державної влади приділяється як в Україні, так і за кордоном. Не зали​шаються без уваги і ті ситуації, коли можливість елітного розколу прямо або побічно декларується представни​ками правлячого класу. На підставі цього на перший план виходять не тільки конституційно визначені «за​борони і противаги», які в Україні, бе​зумовно, є головними, у ці критичні моменти постають особливі, «апаратні» баланси повноважень і відпо​відальності, якими влада користується як в оперативному повсякденному управлінні, так і для вирішення серйозних питань на довгострокову перспективу [208, с. 275–279].
1.3. Контрольна влада у забезпеченні системи розподілу державної влади

За різніми історичними умовами принцип розподілу влади на законодавчу, виконавчу та судову став більш або менш цілісно та позитивно сприйматься у вітчизняній юридичній науці лише з кінця 80–х рр. ХХ ст., а з початку 90–х рр. отримав політико-правове визнання.


Відповідно до цього, усі функ​ції, здійснювані державною владою, поділяються на функції законо​творення, реалізації законів та здійс​нення правосуддя. Протягом трива​лого періоду подібна класифікація функцій державної влади вважалася не лише задовільною, але й фактично вичерпною. Проте з часом (зокрема, особливо у XX ст.) теоретико-методологічні дослідження у галузі юри​дичної науки, теорії держави і права та конституційного права виявили специфічні функції, яких не можна бу​ло чітко й однозначно зарахувати до сфери компетенції лише якоїсь однієї з гілок державної влади. Це спричинило появу низки нових те​орій, в яких пропонувалося ввести до складу «класичної трійці влад» нові, додаткові гілки влади (наприклад, контрольну, президентську тощо).

Позитивним результатом запро​вадження цієї ідеї стало вирішення низки проблем, які завжди виникали при застосуванні у сфері досліджен​ня державної влади методів функ​ціонального аналізу. Справа в тому, що абсолютизація принципу роз​поділу функціональних повнова​жень у багатьох випадках призводи​ла до того, що певні функції локалізовувалися виключно у межах тієї чи іншої гілки влади, хоча об’єктивно вони були водночас притаманні як​що й не всім, то принаймні деяким із гілок державної влади. Однією з та​ких «складних» функцій є, безумов​но, функція контролю, або, як її окреслює В.Є. Чиркін, «універсальна функція, що випливає із самої суті публічності державної влади» [204, с. 10–11]. Специфіка її полягає у тому, що контрольно-функціональний елемент притаманний майже усім без винятку видам діяльності, що здійснюють органи державної влади. На думку О.Ф. Андрійко, сутність контролю полягає в аналізові об’єктивної та достовірної інформації щодо ситуації у відповідній сфері, перевірці стану виконання рішень, покладених завдань та установлених нормативних приписів, нагляді за дотриманням норм та встановлених стандартів [8, с. 5].

Контрольну функцію не слід поєднувати із будь-якими іншими функціями, оскільки у цьому разі контрольна функція втрачає свій реальний зміст і залишається не більш як формальною вимогою (що власне і сталося в системі державної влади за радянських часів, коли контроль сприяв не підвищенню ефективності управління, а лише посиленню зовнішньої і внутрішньої репресивності апарату державного управління). Однак нині немає жодної потреби у ґрунтовному доведенні ані відмінностей контрольної функції від, наприклад, функції виконання законів чи здійснення правосуддя, ані її значення для діяльності усієї системи державної влади [159, с. 63–64].
Взагалі, термін «контроль» походить від французького «controle» і означає перевірку або спостереження з метою перевірки. У більш широкому тлумаченні контроль – це спостереження за відповідністю діяльності керованого об’єкта тим приписам, які він отримав від керуючого суб’єкта; зіставлення фактичного стану будь-якого явища, процесу з вимогами, які поставлені перед ним (перед керованим об’єктом) [107, с. 163].

Призна​чення контролю у здійсненні державної влади зумовлюють необхідність дослі​дження та аналізу розглядуваного явища у різних аспектах. Так, природа контролю як багатоаспектного явища робить його предметом дослідження багатьох суспільних наук: філософії, соціології, психології, юриспруденції.

Як філософська категорія контроль яв​ляє собою функцію, що природно супрово​джує різноманітну діяльність людини за умови, що така діяльність повинна бути виконана за встановленими певними пра​вилами і спрямована на досягнення кон​кретних результатів. Таким чином, акт контролювання полягає в оцінці того, на​скільки дії людини відповідають певним, встановленим вимогам. Від того, наскіль​ки точно сформульовано такі вимоги, за​лежить ступінь ефективності контролю. Коли ж загальні правила, яким людина повинна підкорити свою діяльність, зов​сім не визначено або визначено нечітко, ефективність контролю падає або він вза​галі стає неможливим.

Як вид діяльності контроль має складну структуру та виявляється у різ​них аспектах. Цим зумовлюються різні його характеристики, неоднакове ро​зуміння сутності контролю. Так, у філо​софському енциклопедичному словникові соціальний контроль визначається як су​купність процесів у соціальній системі (суспільстві, соціальній групі, організа​ції тощо), за допомогою яких забезпечується відповідність діяльності визна​ченим правилам, а також дотримання певних обмежень поведінки, порушення яких негативно впливає на функціону​вання системи. Згідно з наведеним визначенням соціальний контроль забез​печує певну організацію суспільного життя, адекватну поведінку членів сус​пільства, а отже, він нерозривно пов’яза​ний із життєдіяльністю суспільства.


Проблеми соціального контролю, який є рисою і властивістю, що притаманна суспільству, розроблялися багать​ма вченими – юристами, економістами. Серед них: О.В. Шоріна, Е.О. Вознесенський, В.Г. Афанасьєв,   В.С. Основін, О.Ф. Андрійко та багато інших. Кожен із дослідників висловлює та обґрунтовує свою точку зору з приводу теоретичних питань контролю. При цьому усі автори доходять висновку щодо того, що кон​троль – це система нагляду та перевірки відповідності процесові функціонування об’єкта, що знаходиться в управлінні, прийнятим управлінським рішенням, визначення результатів управлінських впливів на об’єкт. Це здійснюється шля​хом виявлення відхилень, що допущені у ході виконання цих рішень, усунення несприятливих умов та сигналізування про них за необхідності компетентним органам.


Одним із різновидів соціального кон​тролю є державний контроль. Він здійснюється відповідними держав​ними установами у межах визначеної у законодавстві їх компетенції. Контроль містить у собі нагляд за додержанням законності усіма суб’єктами правовідно​син, за доцільністю їхньої діяльності, її оцінку з правових, наукових, соціаль​но-політичних, організаційно-технічних позицій. Виходячи з положень теорії на​укового управління, контроль – це система спостереження і перевірки функ​ціонування відповідного суб’єкта з метою усунення його відхилень від заданих параметрів. Як функція соціального управління контроль є об’єктивно необ​хідним, оскільки спрямовує процес управління відповідно до встановлених ідеальних моделей, коригуючи функціонування підконтрольного суб’єкта.

На думку О.Ф. Андрійко, контроль  становить важливу частину державного управління. Сутність державного кон​тролю як функції управління полягає у здійсненні аналізу об’єктивної і дос​товірної інформації щодо ситуації у тій чи іншій сфері суспільного і державного життя, у перевірці стану виконання управлінських рішень, покладених на відповідних суб’єктів завдань та установлених нормативних приписів, у на​гляді за дотриманням норм та встановле​них стандартів [8, с. 5].
Як один із видів діяльно​сті держави, контроль, водночас, відіграє роль одного з каналів, за допомо​гою якого отримується об’єктивна інформація стосовно життєдіяльності су​спільства в цілому, процесів, які мають місце у суспільстві і державі щодо забез​печення законності, правопорядку, охорони і захисту прав та свобод особи. Та​ким чином, основною метою державного контролю є підвищення ефективності діяльності органів державної влади і забезпечення захисту інтересів людини, суспільства, держави шляхом посилення відповідальності цих органів та їхніх по​садових осіб за виконання покладених на них повноважень [99, с. 5–6].
У цілому, становлення інституту контрольної влади в Україні має досить істотне значення. 


Головною метою контролю є недопущення відхилень та приведення у відповідність до програми розвитку об’єкта за допомогою відповідних засобів. Контроль є джерелом інформації про соціальні процеси для адап​тації програм і моделей або вибору програм і моделей подальшого розвитку. Тому він використовується як засіб виявлення оптимальності поставлених завдань, ступінь пізнання об’єктивних законів та обраних напрямів роз​витку. Перспективні завдання контролю полягають у тому, щоб відновлюва​ти, встановлювати, консервувати та спрямовувати суспільні процеси, або, інакше, один суб’єкт, аналізуючи діяння та результати діянь іншого, пови​нен виявити результати впливу суб’єкта на об’єкт, допущені відхилення від вимог управлінських рішень, прийнятих принципів організації та регулю​вання, причини цих відхилень, а також визначити шляхи подолання наяв​них перешкод для ефективного функціонування усієї системи. Може склас​тися враження, що контроль є засобом аналізу політики, але це не так, оскільки саме аналіз є елементом контролю, а не навпаки.


Отже, основною метою контролю є орієнтація управлінського про​цесу в необхідному (оптимальному) напрямі розвитку, тобто це «управління управлінням». Тому контроль не підміняє управління, а спрямовує його до суспільного прогресу, у чому і має прояв його «творча» місія.


Контролем також передбачаються дослідження (аналіз) ситуацій та їх спрямовування. Звідси, контроль – це функція, що спричиняє певний влад​ний стан (стан контрольної влади). Тому інститут відповідальності як «ка​рального впливу» не може бути основною ознакою інституту контролю та статусу органів контролю. Контроль як явище виконує трансцендент​ну функцію стосовно всіх суб’єктів соціуму, впливаючи на їх поведінку [171, с. 44].  


Контроль є об’єктивним соціальним явищем, яке сформувалося у процесі еволюції суспільства. Суспільство тим більше не може обійтися без застосування контролю на шляху свого подаль​шого розвитку, який потрібен і може здійснюватися, спираючись на аналіз існуючого стану та використовуючи нові фактори розвитку. При цьому наука со​ціального управління виходить із того, що контроль здійснюється у таких основних напрямах: 1) визначення меж (умов), які спрямовують поведінку об’єкта і в яких його поведінка розгляда​ється як бажана; 2) забезпечення за до​помогою специфічних методів та інстру​ментів руху об’єкта у завданому напрямі; 3) вияв і припинення відхилення від со​ціально визнаної поведінки [218, с. 251; 219, с. 247].

Один з аспектів, в яких може роз​глядатися контроль, – його роль як обмежувальної функції системи, що вико​нує завдання зворотного зв’язку, забезпечує нагляд за станом системи в цілому. Саме у цьому значенні найбільш повно виявляється значення контролю в демо​кратичній державі, адже саме «інституціоналізований зворотний зв’язок дер​жави з громадською думкою забезпечує контроль суспільства над державним апаратом» [105, с. 117–121].
Існує також громадський контроль, який є одним із видів контролю за діяльністю ор​ганів публічної адміністрації. Так, громадський контроль – один із ви​дів соціального контролю, який здійснюється об’єднаннями громадян та самими громадя​нами. Він є важливою формою реалізації де​мократії і способом залучення населення до управління суспільством та державою.

З позицій етимології слово «контроль» ви​значає перевірку чи спостереження з метою перевірки. «Як елемент соціального регулю​вання, – підкреслює О. Бєльков, – він покли​каний розкривати зародження та існування негативних явищ і тенденцій в станах і функ​ціонування тих чи інших соціальних струк​тур. Його сутність – не у вирішенні проблем і протиріч, які неможливо вирішити, а в зборі інформації, яка свідчить про їхнє існування, розкриває їхні причини та обумовлює необ​хідність реагування на них...» [13, с. 115].


Цю точку зору поділяє український вчений В.Ф. Гречанінов та інші дослідники. Подібний підхід до розуміння сутності громадського контролю дозволяє уникнути спрощеного розуміння цього складного со​ціального явища. На думку О.О. Пучкова, який досліджує громадський контроль над сило​вими структурами, його можна визначити як функціонування системи соціальних інститутів держави та громадянського суспільства з ре​гулювання військово-громадських відносин, надання законності діям силових структур, удосконалення їхнього розвитку в інтересах суспільства. Таке визначення громадського (цивільного) контролю деякою мірою дозволяє зрозуміти причини зростання уваги в суспіль​стві до цієї проблеми [144].



В юридичній енциклопедії надається таке визначення громадського контролю, сфор​мульоване О.Ф. Андрійко: «Громадський кон​троль – один із видів соціального контролю, який здійснюється об’єднаннями громадян та самими громадянами і є важливою формою реалізації демократії, і способом залучен​ня населення до управління суспільством та державою» [9]. Громадський контроль широко застосовується при прове​денні виборів до органів державної влади, у сфері житлового господарства, охорони громадського порядку, довкілля тощо. Проф​спілки через свої комітети і комісії, а також збори первинних організацій і груп, здійсню​ють контроль виконання колективних договорів, дотримання санітарних умов і техніки безпеки на виробництві, вимог трудового за​конодавства.


За твердженням українського дослідника А.С. Крупника, громадський контроль є інстру​ментом громадської оцінки виконання орга​нами влади й іншими підконтрольними об’єк​тами їхніх соціальних завдань [93, с. 146–154]. Такий контроль – це невід’ємна складова системи публічного управління та незамінний чинник розвитку соціуму в умовах розбудови демократичної, соціальної, правової держави.


Як зазначає О.Ю. Полтораков, громадський контроль можна визначити як систему відно​син громадянського суспільства з державою, яка ґрунтується на підзвітності органів дер​жавної виконавчої влади органам державної законодавчої влади (парламентський кон​троль) та недержавним структурам («третьо​му секторові» та ЗМІ) [123].


В.М. Гаращук під громадським контролем розуміє «контроль з боку різних громад​ських формувань (або угруповань) – проф​спілок, трудових колективів, партій, рухів, фо​ндів та інших утворень, окремих громадян» [29, с. 90].                    Громад​ський контроль визначається як важливий чинник забезпечення законності у сфері державного управ​ління, механізм участі громадян в управлінні державними справами. Ю.П. Битяк під громадським контролем розуміє контроль з боку різних громадських об’єднань. Вчений відзначає, що при громадському контролі від​сутні такі важливі ознаки контролю, як право втручатися в оперативну діяльність підкон​трольних і право самостійно притягати винних до юридичної відповідальності. 


На думку С.А. Косінова, державний контроль являє собою внутрішній контроль, який здійснюєть​ся суб’єктами публічної влади стосовно один одного всередині самої системи реалізації публічної влади. Державний контроль як юридична форма діяльнос​ті характеризується такими ознаками: є виключною компетенцією органів державної влади або спеціально упо​вноважених ними суб’єктів, яким такі повноваження делеговані і результат діяльності яких забезпечується держа​вою; є нормативно врегульованою і та​кою, що спрямована на досягнення пев​ного результату правового характеру, діяльністю; є елементом механізму пра​вового регулювання суспільних відно​син, що спрямований на охорону різно​манітних соціальних благ, забезпечення стабільності та на захист суспільних відносин; являє собою систему послі​довно здійснюваних суб’єктами права у встановлених процесуальних формах дій; об’єктом державного контролю є суспільні відносини з реалізації публічно-владних повноважень; результати контрольної діяльності здобувають фор​мальну визначеність, оскільки закріплюються в офіційних документах.

Легітимність публічної влади має прояв лише тією мірою, якою громадянському суспільству та його інституціям вдається здійснювати ефективний контроль за реалізацією політико-правових процесів, виключивши саму можли​вість узурпації влади будь-яким класом, партією, кланом, угрупованням [30, с. 36]. Можливість здійснення реального конт​ролю над інституціями публічної влади забезпечує довіру до них з боку населен​ня, а «її, безсумнівно, слід визнати од​нією з найбільш важливих складових демократичної системи організації влади в сучасних країнах» [89, с. 49–57].

Державний контроль як одна з юри​дичних форм діяльності держави має здійснюватись із дотриманням вимог усієї системи принципів права, системи загальних вимог, що діють у сфері дер​жавного управління (принцип демократизму та соціальної спрямованості, принцип публічності та гласності тощо), і принципів власне контрольної діяльності (принцип об’єктивності, доцільності та цілеспрямованості, поєд​нання плановості та систематичності, економічності, оперативності, компе​тентності та професійності тощо).



Громадський контроль є зовнішнім щодо системи публічної влади. Серед ознак громадського контролю, що від​різняють його від інших видів соціаль​ного контролю, слід назвати такі: є механізмом участі громадян в управлінні державними справами; суб’єкти гро​мадського контролю виступають від імені громадськості, а не держави; при цьому громадський контроль є основ​ним засобом забезпечення балансу ін​тересів різних соціальних груп і попе​редження конфліктів їх інтересів; є формою соціальної активності громадян, не обумовленою діями влади; є об’єктивним і невід’ємним повнова​женням будь-якого суспільства і одним з основних його інститутів; є набагато менш структурованим порівняно з дер​жавним чи міжнародним контролем, характерною є низька формалізація та нормативна регламентація; рішення суб’єктів громадського контролю ма​ють, як правило, рекомендаційний ха​рактер. Громадський контроль має спільний із державним контролем об’єкт – суспільні відносини, що виникають із приводу реалізації публічно-владних повноважень.

Як сфера громадянського суспіль​ства не зводиться до здійснення конт​ролю над реалізацією публічної влади (суб’єкти громадянського суспільства можуть мати за мету втілення або за​хист своїх приватних інтересів, а також захист будь-яких суспільно корисних інтересів, які ігноруються державою та діловими колами та які не зводяться тільки до здійснення контролю над пуб​лічною владою), так і коло суб’єктів здійснення громадського контролю не обмежується суб’єктами громадянсько​го суспільства і може містити в собі окремі індивіди, а також приватні утворення, що не є суб’єктами грома​дянського суспільства і не належать до апарату здійснення публічної влади (йдеться перш за все про економічні утворення) [46].


Співвідношення громадського і державного контролю має безпосередній зв’язок із загальною характеристикою держави як тоталітарної або демократичної. У тоталітарній державі не просто домінує контроль держави над суспіль​ством, а існує тотальний державний контроль щодо сфер як суспільного, так і приватного життя.



Суб’єктом зовнішнього (наднаціо​нального) контролю за державною владою є міжнародна спільнота в особі між​народних контрольних інстанцій та ін​ших суб’єктів міжнародного права. Такий контроль випливає насамперед із зобов’язань держави як суб’єкта між​народною права. Формування системи міжнародного контролю за діяльністю держави стало реакцією на ігнорування та пряме порушення людської гідності та прав людини в ряді країн на національному, а згодом і світовому рівнях, напередодні та під час Другої світової війни, що об’єктивно примусило люд​ство створити відповідні міжнародні загальновизнані стандарти з прав люди​ни шляхом прийняття відповідних між​народно-правових актів. Міжнародні контрольні інстанції не можна віднести ані до суб’єктів контролю первинної ле​гітимації, ані до суб’єктів контролю вто​ринної легітимації. Проте свої конт​рольні повноваження вони отримують за процедурою, за якою держава за влас​ною волею погоджується на обмеження своїх суверенних прав і визнає для себе обов’язковість норм, що створюються зовнішнім щодо неї суб’єктом (принци​пи і норми міжнародного публічного права), та юрисдикцію міжнародних і ре​гіональних судових інстанцій. Таке ви​гнання відбувається через відповідні конституційні положення, особлива при​рода яких має вияв у тому, що вони приймаються від імені народу держави і є вираженням його суверенної волі. Таким чином, міжнародні контрольні інстанції можуть бути визнані суб’єктами конт​ролю процедурної легітимації.


Держави, які делегували повноважен​ня міжнародним органам і організаціям із контролю за забезпеченням міжнарод​них договорів, не можуть посилатися на порушення їх суверенітету, оскільки, по​годившись із покладеними міжнародни​ми зобов’язаннями, вони надали згоду з передачі частини своїх суверенних прав на користь відповідних міжнародних суб’єктів. Йдеться саме про передачу окремих суверенних прав, а не про об​меження державного суверенітету.



Серед ознак міжнародного контролю можна назвати такі: має спільний із дер​жавним і громадським контролем об’єкт – відносини, що виникають у сфе​рі реалізації публічно-владних повно​важень; являє собою систему нагляду і перевірки з метою попередження, ви​явлення й усунення порушень міжнарод​них норм і стандартів з боку держави та уповноважених нею суб’єктів; суб’єктами здійснення є між​народні органи, організації, установи, окремі уповноважені особи; базується на принципові обов’язковості виконання дер​жавами міжнародних зобов’язань; має переважно конвенційний характер, тобто засновується на міжнародних договорах та угодах; основними формами контролю є доповіді держав та альтерна​тивні доповіді інститутів громадянсько​го суспільства, що розглядаються відпо​відними міжнародними органами, індивідуальні і колективні скарги з приводу порушення прав і свобод, діяльність міжнародних трибуналів і судів тощо; рішення суб’єктів міжнародного конт​ролю здебільшого мають рекомендацій​ний характер, такі суб’єкти позбавлені права застосовувати примус і не можуть втручатися в діяльність держав.


Контроль над публічною владою вирішує два основних завдання: перше – в інтересах народу як джерела державної влади – захист свобод, друге – в інтересах влади – забезпечення її легітимності [22, с. 30]. Саме тому в широкому сенсі цілями державного контролю є охорона конституційного ладу, забезпечення прав і свобод людини і громадя​нина, підвищення ефективності держав​ного управління, створення гарантій під​тримання стабільності державного устрою, забезпечення відповідності ви​даваних правових актів Конституції, вве​дення в режим законності дій посадових осіб, а також забезпечення законності і правопорядку в державі в цілому.


Ідея підконтрольності держави грома​дянському суспільству є характерною озна​кою сучасного вчення про демократію. Так, Ф. Хайєк зазначає, що в цілому основною ідеєю демократичної теорії було обмеження дер​жавної влади волею народу, громадянського суспільства. Поступово сформувались основ​ні принципи, на підставі яких було розробле​но техніку запобігання державному свавіллю. Її елементи: розподіл влади, суверенність закону, підкорення закону як держави, так і суспільства, поділ на публічне і приватне право, введення правил юридичної процеду​ри. Однак згодом усі ці принципи підмінив один принцип – принцип контролю над дер​жавою з боку громадянського суспільства, оскільки вважалося, що контролюючи держа​ву, автоматично будуть реалізовуватись і всі інші принципи [189, с. 152].


Роль і місце громадського контролю в життєдіяльності країни або, інакше кажучи, співвідношення громадського і державного контролю має безпосередній зв’язок із за​гальною характеристикою держави. Напри​клад, у тоталітарній державі не просто до​мінує контроль держави над суспільством, а існує тотальний державний контроль щодо сфер як суспільного, так і приватного життя. Б.М. Кузьменко наголошує, що у новітній полі​тичній теорії тоталітаризм визначається саме «як такий тип політичного режиму, політичної та суспільної системи, якому внутрішньо при​таманний всеохоплюючий (тотальний) кон​троль з боку влади над суспільством і осо​бою» [95, с. 103]. У демократичній державі поряд із державним контролем обов’язково існує і реальний, а не декларативний контроль суспільства за діяльністю держави та відповідно за діяльністю її органів.


До структури громадського контролю за ді​яльністю органів державної влади належать суб’єкт, об’єкт і предмет контролю. Суб’єкт контролю – це той, хто здійснює контроль. Суб’єктами громадського контролю є лю​дина, соціальна група, організація. Саме за суб’єктним складом громадський контроль відрізняється від інших видів контролю, на​приклад, державного, де суб’єктами є компетентні на його проведення органи, підрозділи чи установи або їх посадові особи. Об’єкт контролю – це той або те, кого або що контролюють. Об’єктом громадського контр​олю є система державних органів, органів місцевого самоврядування та їх працівники. Предмет громадського контролю – це ті властивості об’єкта контролю, параметри якого контролюються. Його предметом є конкретні напрями діяльності орга​нів державної влади та місцевого самоврядування [120, с. 148–149].




Таким чином, громадський контроль є одним із видів соціального контролю – це активне спостереження представників громадськості (громадян та їх об’єднань) з використанням системи правових, організаційних, інформаційних та інших засобів (перевірки, порівнян​ня, оцінювання) з метою забезпечення неухильного дотримання законності, реалізації та захисту прав і свобод громадян.

Система громадського контролю містить у собі усі допустимі з правової точки зору засоби контролю за діяльністю органів дер​жавної влади та місцевого самоврядування, виходячи із загальнодозвільного принципу: дозволено все, що не заборонено законом.

Громадський контроль за ді​яльністю держави та її органів сприяє реаль​ній появі у неї тих ознак правової держави, які припускають рівність особи і державних структур перед законом, відповідальність як особи, так і державних структур за правопо​рушення. Громадський контроль являє собою засіб саморегуляції громадської життєдіяль​ності [153, с. 46].



На думку В.Ф. Погорілка, питання про визнання контрольної влади як самостійного виду державної влади є достат​ньою мірою обґрунтованим та має свою передісторію. Так, у Китаї ще за часів Конфуція розрізняли, поряд із законодавчою, виконавчою і судовою, – контрольну владу. Цей поділ мав місце й у такому історично важ​ливому правовому документі, як «Руська правда», де виокремлено законодавчу, виконавчу і спостережну влади [116, с. 10]. Хоча в сучасному розумінні, логічніше спостережну владу вважати скоріше судовою владою, але в такому разі справедливо передба​чати її похідність від контрольної влади, що, звісно, є окремим питанням для дискусії.

Із плином часу концепція поділу влади стала зазна​вати модифікацій. Творці деяких нових конституцій визнавали, що виокремлення трьох гілок державної влади не повністю відображає наявні реалії. В окремих кон​ституціях (наприклад, Алжиру в минулому), їх про​ектах (в 1987 р. в Нікарагуа) говорилося про контрольну владу. Глава 12 конституційного закону Швеції «Форма правління» 1974 р. називається «Контроль​на влада» (щоправда, в ній мова йде переважно про контрольні повноваження парламенту). Для здійснен​ня контрольних повноважень у багатьох країнах є по​сади Генеральних контролерів, Генеральних аудито​рів зі своїм апаратом, існують інші контрольні органи (омбудсмени, ревізори тощо).


Окремо слід згадати, що й у період відродження української державності, після поневолення Росій​ської імперії на початку ХХ ст., за часів гетьма​нату робилися спроби створити ефективний апарат контрольної служби. Так, 30 серпня 1918 р. було при​йнято Закон «Про тимчасову організацію Держав​ного контролю». 3акон передбачав, що «контрольні установи в їх ревізійній діяльності зовсім не зале​жать від інших установ, за винятком законодавчих». Структура центральних установ державного контр​олю відзначалася простотою, очолював державний контроль Генеральний контролер, який мав ранг міністра. Щодо компетенції державного контролю, то її не було чітко визначено. Положення Закону «Про тимчасову організацію Державного контролю» підтверджують поєднання контрольної й законодав​чої влади» [156, с. 33].

Проте для сучасних держав принцип поділу вла​ди є визначальним в організації механізму держави. Стало тривіальним положення про існування в ме​ханізмові держави таких родів влади, як законодавча, виконавча і судова, а також контрольна галузь дер​жавної влади, що формується у сучасних умовах. На практиці проблема полягає не в тому, щоб консти​туційно закріпити самостійність такого роду поділу влади в механізмові держави, а в тому, щоб фактично забезпечити самостійність кожного роду влади, від​повідальність влади за прийняті рішення, а також досягти узгодженості діяльності влади в державному механізмові.

Теорію поділу влади свого часу підтримав Ґ. Геґель, який обґрунтовував необхідність забезпечення дуалізму контролю державної влади, який полягав у ієрархічному контролі – «згори», та народному контролі – «знизу». 3окрема, він пояснював, що в загальній державній владі уповноважені займатися державними справами (державні службовці) зна​ходять захист від іншої суб’єктивної сторони, від приватних пристрастей тих, ким вони керують, чиї приватні інтереси порушуються через утвердження значущості загального, яке їм протистоїть (інтересів суспільства).


Члени уряду і державні службовці становлять основну частину середньої верстви, яку характери​зують розвинений інтелект і правова свідомість народ​ної маси. Щоб ця верства не посіла ізольованого ста​новища аристократії, а освіченість і поміркованість не перетворилися на засоби сваволі й панування, її слід контролювати.


3абезпечення держави і тих, хто перебуває під її управлінням, від зловживань владою відомства​ми та їхніми службовцями полягає, з одного боку, безпосередньо в їхній ієрархії та відповідальності, а з іншого – у правах громад, суспільства, завдяки чому ставиться перешкода суб’єктивній сваволі, яку службовці можуть внести в довірену їм владу, і не​достатній, в окремих випадках, контроль згори допо​внюється контролем знизу [34, с. 260–261].

Поширеною є також думка про взаємоконтроль різних інституцій державної влади, тобто функціо​нування системи стримування і противаги між різни​ми родами влади. Проте, якщо абстрактно розгляну​ти це питання, розуміючи, що система «стримування і противаги» реалізується, насамперед, засобами контролю та примусу, які застосовуються обопільно в результаті поділу влади цілого між низкою управ​лінських інституцій, що протистоять одна одній так, щоб управління мало примусовий характер і водночас було керованим, то в поділі влади важли​вим є забезпечення відповідної пропорційності для досягнення регулювального взаємовпливу. Оскіль​ки більша концентрація влади в окремій державній інституції виводить її з-під повноцінного контролю та примусу інших, створюючи трансцендентність у владі [35, с. 220–221], остільки збалансованість вла​ди державних інституцій редукується у їхню рівновагу.


Однак в умовах сучасності влада різних держав​них інституцій є неоднорідною, тому досягнення відповідної рівноваги є ідеалізмом і з цієї причини не забезпечуються дієвий взаємний контроль і при​мус влади. Тож для досягнення збалансованості дії системи стримування та противаги, в основу якої по​кладено принцип поділу влади, необхідним у держа​ві є додаткове утворення різних інститутів контролю.


Отже, функціонування контрольно​ї влади можна як обґрунтовано визнати, так і аргументовано заперечити. Проте неспростовним залишається той факт, що невід’ємною складовою сучасної демократичної держави є розгалужена сис​тема контрольних органів, які у сукупності утворю​ють інституціалізовану або розосереджену струк​туру влади (яка може іменуватися як контрольна, спостережна чи регулювальна влада).


Теорія «поділу влади» і теорія «суспільного до​говору» не лише не заперечують існування контр​ольної влади, джерелом якої має бути народ, але й передбачають функціонування в державі системи ефективного публічного контролю – навіть у формі її інституціолізованої структури.


Враховуючи вагомість забезпечення публічного контролю в демократичній державі, його ключовим завданням має бути таке: по-перше, забезпечення верховенства права в державі, прав і свобод люди​ни та громадянина; по-друге, досягнення збалансо​ваності дії системи «стримування і противаги» дер​жавної влади; по-третє, недопущення дій інституцій державної влади за межами заданих параметрів дер​жавного устрою, прийнятого країною, та в разі їх здійснення – запобігання настанню негативних на​слідків. Питання ж організаційно-правового забезпе​чення діяльності в державі контрольних інституцій є перспективним напрямом для подальших наукових досліджень [90, с. 33–34].
Контрольна влада передбачає існування особливих органів держави, кожна гілка влади пов’язана з певною організаційно-юридичною трансформацією певної функції державної влади, система органів цієї гілки влади є ієрархічною або може бути розосередженою, але вони завжди об'єднані функціональним призначенням [175, с. 121].
Російський вчений В.Н. Андріянов висловлює думку, згідно з якою на  особливу ​​увагу заслуговує виокремлення контрольної діяльності або контрольної влади. У конституціях одних країн ідеться про систему національного контролю, у конституціях інших, при визначенні правового становища органів контролю, встановлюється, що в процесі виконання своїх функцій вони не підкоряються ніяким іншим органам, «ніякій іншій владі». Як уже зазначалося, в окремих країнах, наприклад, в Нікарагуа та Алжирі, у конституціях прямо вживається термін «контрольна влада».

Отже, в умовах сучасної держави колишня тріада виявляється недостатньою, розвивається процес виокремлення інших, зокрема контрольної влади, яка володіє значною своєрідністю з точки зору як структури органів, так і методів їх діяльності. Світова практика розвитку системи контролю за державною владою пішла шляхом виокремлення четвертої самостійної гілки державної влади – влади контрольної (поряд із законодавчою, виконавчою і судовою владою). В.Є. Чиркин пише: «Йде відокремлення нової гілки влади, контрольної. Цей процес ще не завершений: у багатьох країнах тенденція відокремлення контрольної влади має лише характер пошуку. Та й великі повноваження, якими наділені контрольні органи, у ряді країн в умовах авторитарних політичних режимів є вельми далекими від свого практичного втілення» [7, с. 148].  
Аналізуючи питання щодо призначен​ня державного контролю, слід зазначи​ти, що в науковій літературі досить дис​кусійним є питання стосовно існування досліджуємої контрольної влади. Існують принаймні два основних підходи у пи​танні співвідношення влади та контро​лю. Аналізуючи нову тенденцію у трактовці теорії поділу влади, В.Є. Чиркін зазначає: «Іде «відгалуження» нової гіл​ки влади – контрольної. Вона має свої характерні особливості та здійснюється різнорідними органами, об’єднана єди​ною цільною настановою і методами діяльності. Процес відгалуження нової гілки влади ще далеко не завершений, у багатьох країнах ця тенденція має лише характер пошуку, а в інших (наприклад, у низці арабських країн, у державах Екрваторіальної Африки) ще і не просте​жується... Однак бажано прискіпливіше придивитися до цього процесу». На​званий автор підкреслює, що у будь-якій державі є універсальна контрольна функція, яка здійснюється особливою гілкою влади – контрольною [204, с. 11–12].

Існування контрольно-наглядової гіл​ки влади одним із перших ще в 1940 р. обґрунтовував Г.І. Петров. Він розглядав діяльність держави як єдність чотирьох самостійних форм: законодавчої, вико​навчо-розпорядчої, судової і прокурорського нагляду [15, с. 15]. Пізніше цієї ж точ​ки зору дотримувалися й інші вчені, зокрема, Г.О. Мурашин, С.В. Новиков, М.О. Рачинський,                     О.А. Щербина та ін. Зрозуміло, що в роботах зазначених авторів досліджувалися питання діяль​ності не органів, що представляють окре​мі гілки державної влади, а йшлося ли​ше про форми та види діяльності держа​ви, оскільки радянська доктрина права не визнавала принципу поділу влади.


Останніми роками науковому дослі​дженню зазначеної проблеми приділяється значно більше уваги. В.Я. Тацій та Ю.М. Грошевой стверджують, що: «У Кон​ституції України мають бути передбачені механізми, що забезпечують перевір​ку конституційності будь-якого закону (крім прийнятого шляхом референдуму) та іншого нормативного акта органами, які посідають самостійне місце та орга​нізаційно відокремлені від інших гілок влади» [179,            с. 36]. Визначаючи ознаки, які характеризують контрольні органи як окрему гілку влади, прихильники четвертої гілки влади стверджують, що всі контрольні органи – Конституційний Суд, прокуратура, Омбудсман, незважаючи на наявність у них різних функцій, об’єднані загальною метою – охороною конституційного ла​ду, прав і свобод людини і громадянина.

Висловлюється й обґрунтовується думка щодо того, що за сучасних умов оптимальним є гнучке розуміння теорії поділу влади, яке припускає створення держав​них органів, що функціонують паралель​но трьом основним гілкам влади. На думку В.Є. Чиркіна, не можна допускати догматичного трактування поділу влади як раз і назавжди існуючої схеми. Ціл​ком реальною є можливість доповнення її новими елементами, що відповідають нинішнім реаліям [205, с. 3–12]. Обґрунтовуючи наявність проблеми четвертої вла​ди, В.Ф. Погорілко зазначає: «Потребує подальшого розвитку теорія поділу дер​жавної влади та її системи в цілому». Хо​ча поділ влади на законодавчу, виконав​чу і судову сприйнятий у нас порівняно недавно, він не викликає, як правило, сумніву чи заперечень. Викликає сумнів лише абсолютизація, фетишизація цього поділу на фоні ряду державних органів та інших інститутів, які не охоплюються цими трьома видами державної влади. Цілком справедливо висловлюється дум​ка щодо можливості виокремлення інших видів державної влади, зокрема контроль​но-наглядової, до якої належать, як правило, органи прокуратури та деякі органи, функції яких повністю не охоплюються органами законодавчої, вико​навчої та судової влади» [122, с. 26]. Хоча контрольна влада на законодавчому рівні не дістала відповідного відображення, вона є предметом наукових досліджень. 


Таким чином, суть викладеного підхо​ду до розглядуваного питання полягає у тому, що влада розглядається як склад​не явище, яке можна поділити на кіль​ка складових, у тому числі виокремити чет​верту – контрольну владу.


Інший підхід до зазначеної пробле​ми полягає у тому, що влада розглядається як тріада влади, де контрольна діяльність є властивою кожній складовій. Так, О.Ф. Андрійко, не заперечуючи проти висловлених думок щодо виокремлення контролю в окрему гілку державної влади, обґрунтовано підкреслює, що Конституція України, як і конституції багатьох країн світу, закріпила поділ державної влади на законодавчу, вико​навчу і судову, що є виявом охорони конституційності демократичної держа​ви. Принцип поділу державної влади забезпечує необхідний взаємний контроль органів, які належать до кожної із гілок влади, та здійснення його у межах кон​ституційних повноважень [8, с. 5, 7]. 

Сфера діяльності контрольної влади в Україні не є обмеженою. Органи контрольної влади незалежні у здійсненні своїх функцій та в процесі цього здійснення не підкорені ніяким іншим органам. Їх незалежність є однією з найважливіших ознак відокремлення цієї гілки державної влади [176, с. 125]. 

За допомогою усіх гілок влади, що функціонують у межах своїх повноважень, незалежно одна від одної, здійснюють нагляд за за​конністю, перевіряють і контролюють одна одну. Такий спосіб нагляду і кон​тролю стримує й урівноважує діяльність органів, що представляють кожну із гілок державної влади. При цьому має ви​яв одна із важливих властивос​тей контролю, яка характеризує його не як самостійну контрольну владу, а як невід’ємний елемент законодавчої, вико​навчої та судової влади. Будучи таким, контроль набуває специ​фічних характерних ознак, що зумовле​ні його органічними зв’язками з інши​ми функціями влади та управління.


Як засіб здійснення влади функція контролю для більшості органів державної влади має загальний характер і є лише частиною їх діяльності. Ця функ​ція може як здійснюватися у межах кон​кретної системи інституцій та органів (внутрішній контроль), так і виходити за ці межі й поширюватися на інші систе​ми (зовнішній контроль) [172, с. 234–236]. Як відомо, у будь-якій сфері державної влади існує система контролю. Однак контрольна діяльність владних органів не є окремою контрольною владою, яка зазвичай характеризується певною цілісністю, має завершену систему своїх органів, спеціальні повноваження. Викладене дає підстави для висновку про те, що функція контролю є складовою в діяльності майже усіх органів, які пред​ставляють різні гілки державної влади, будучи в одних випадках – пріори​тетною, в інших – центральною, а в окремих – навіть способом чи формою їхньої діяльності.


Таким чином, контроль являє собою одну з невід’ємних функцій ефективного функціонування державної влади у напрямі прогресивного розвитку суспіль​ства і держави.

Важливо сказати, що поняття контрольної вла​ди не є новим, однак на теперішній час у нього вкладається подекуди різний зміст (окремий рід влади, система контрольних органів держави, механізм забезпечен​ня законності, публічний контроль тощо).

Як зазначав В.Б. Авер’янов, контрольна функ​ція відображує те, що в сучасній те​орії систем визначається як «прин​цип перевірки» чи «принцип зворотного зв’язку», тобто будь-яка склад​на організаційна система з метою виконання тих чи інших функцій (у разі правового дослідження системи державної влади можна вести мову про функції законотворення, вико​нання законів, перевірки відповід​ності дій тих чи інших суб’єктів чинному законодавству тощо) має не лише дотримуватися певного плану (алгоритму), але й перевіряти результати своєї діяльності, аби ско​ригувати свої подальші дії. Інакше кажучи, саме завдяки контролю суб’єкт управління отримує інфор​мацію про результати діяльності та помилки і зміни ситуації, що мо​жуть призвести до невиконання по​ставлених чи отримання зовсім інших результатів [54, с. 222].

Разом із тим, контрольну функцію не слід поєднувати із будь-якими іншими функціями, оскільки у цьо​му разі контрольна функція втратить свій реальний зміст і зали​шиться не більш як формальною ви​могою (що власне і сталося в системі державної влади за радянських часів, коли контроль сприяв не підвищен​ню ефективності управління, а лише посиленню зовнішньої і внутрішньої репресивності апарату державного управління). Однак нині немає жод​ної потреби у ґрунтовному доведенні ані відмінностей контрольної функ​ції від, скажімо, функції виконання законів чи здійснення правосуддя, ані її значення для діяльності усієї системи державної влади.


Як правило, реалізація контроль​ної функції у процесі діяльності дер​жавної влади (що є неможливим без спеціалізованих державних струк​тур) пов’язується з такими органами влади, як прокуратура та різно​манітні державні інспекції. Однак не викликає жодного сумніву й те, що при визначенні специфіки структурної організації суб’єктів державного кон​тролю в наявності усі підстави для виокремлення в окрему групу тих із них, функціонування яких, за словами              В.Б. Авер’янова, виокремлює такі озна​ки, як: організаційна самостійність, превалювання контрольної функції над усіма іншими, незалежність і відсутність підпорядкованості у від​носинах між контролюючими і під​контрольними [159,               с. 64–65].

Як видно, контрольна влада – це влада, що діє поруч з іншими, але має ознаки, які відрізняють її від них. Щоб з’ясувати ці ознаки, слід звернути увагу на те, що у взаємоконтролі влад беруть участь усі влади, і, окрім того, державні органи, що уособлюють ту чи іншу гілку влади. Завжди здійснює​ться самоконтроль, а також за наявності їх ієрархічної системи, контроль вищими органами підпорядкованих органів. Проте контроль у діяльності влад, органів, що їх уособлюють, не є їх основною функцією, контроль лише служить, приміром, збереженню балансу влад, їх незалежності, самостійності. У той же час у кожної з влад, як і взагалі у кожного державного органу, є власна основна функція, яка і зумовлює їх самостійний статус у розподілі влад, тобто розподіл влад на законодавчу, виконавчу, судову здійснюється за функціональною ознакою (в однієї влади є одна основна, власна функція, саме вона є критерієм відокремлення влад, розгалуження влади). Логічно припустити, що наявність існування контрольної влади серед інших можна констатувати лише за умов існування в органів, що її уособлюють, власної основної функції, відмінної від основних функцій інших влад, а саме: конт​рольної функції, тобто контроль – це і є основна функція контрольної влади. Як пише О.Ф. Дашковська: «Основними критеріями виділення контролю в самостійну гілку влади є універсальність контрольної функції, що випливає з суті публічної державної влади і наявність системи органів, для яких конт​рольна функція є головною» [52]. Майже аналогічно пише і В.Є. Чіркін: «У будь-якої держави є універсальна контрольна функція, що випливає із суті публічної, державної влади. Ця функція, очевидно, реалізується особ​ливою гілкою влади – контрольною». Як на нас, у цих словах відтінок імовірності має бути відсутнім. Ця позиція зумовлюється невід’ємністю управління і контролю, управлінської і контрольної функції держави. У зв’язку із цим, логічно припустити, що контрольна функція дер​жави є об’єктивною передумовою появи такої гілки влади, яка спеціально призначена для контрольної діяльності.
Контрольна влада – це конкретне поняття. Контрольну владу уособлюють певні конкретні органи, ознаки яких і відображають її ознаки. Серед основних ознак органів контрольної влади в наявності ознаки загальні (притаманні усім зазначеним органам, вони репрезентують ор​гани контрольної влади як такі, у першому наближенні до них) і спеці​альні (відображають особливості окремих органів).

Загальними ознаками є: монофункціональність; загальнодержавний характер діяльності; автономність; системність.
Монофункціональність полягає у тому, що органи контрольної влади мають, як і «представники» законодавчої, виконавчої, судової влади, і це уже зазначалося вище, одну функцію, що є основною (домінуючою) функцією їх діяльності, її зміст відрізняє дану владу від інших у розподі​лі праці між ними, тобто цей зміст («контроль») вказує на трудову (фун​кціональну) спеціалізацію контрольної влади у сукупній праці влад.


Загальнодержавний характер діяльності органів контрольної влади – ще одна основна ознака цих органів, яка є своєрідним доповнюючим аспектом їх монофункціональності і підкреслює – здійснення ними фун​кції контролю у кількісному вимірі стосується практично усіх суб’єктів права у країні. Але загальнодержавний характер функціонування органів контрольної влади не слід розглядати однопланово, оскільки він знахо​дить прояв або у загальнодержавному значенні, або у масштабі діяльності цих органів.


Автономність органів контрольної влади має подвійний характер, з од​ного боку, вони характеризуються структурною автономністю, тобто струк​турною відокремленістю у механізмові держави від якісно інших органів. Во​ни – такі ж самостійні органи, як і органи законодавчої, виконавчої, судової влади. Ця самостійність, структурна автономність нерідко підкреслюється структурою основних законів, тим що у структурі останніх фігурують окре​мі розділи, присвячені виключно відповідним органам контрольної влади. Яскравий приклад: наявність у структурі Конституції України розділу, при​свяченого Конституційному Суду України.


Системність як ознака контрольної влади припускає наявність систе​много функціонування органів контрольної влади. «Конституційними ознаками існування цієї гілки влади є системний характер її структури і спільне функціональне призначення усіх елементів системи, а саме здій​снення контролю», зазначає І.В. Процюк. У державі є певна кіль​кість органів, що уособлюють цю владу, але їх не можна розглядати як просту механічну сукупність органів, навпаки, у сукуп​ності вони становлять саме систему органів. Зумовлюється це тим, що саме їх загальна діяльність забезпечує наявність охоплення постійним контролем певних аспектів, сфер життєдіяльності суспільства та держави, які відобража​ються поняттям «об’єкт контролю» (конституційна законність, права людини тощо). Ці органи, також у чомусь можуть доповнювати один одного [211, с. 223, 225–226].
Державна влада з метою підвищення ефективності своєї діяльності щодо реалізації функцій держави здійснює контрольну діяльність (контрольну функцію), примус та інші механізми регулювання. Контроль є зворотним зв’язком у системі управління, що забезпечує суб’єкт управління інформацією про стан об’єкта управління та сприяє виробленню належних управлінських рішень. Слід зазначити, що для цього етапу розвитку України характерною є тенденція посилення відчуження державної влади і громадян, а це, у свою чергу, призводить до того, що ефективність державного управління падає. Подібні процеси загрожують соціальними катаклізмами, яких можна уникнути лише за наявності ефективного соціального контролю з боку громадянського суспільства, розширення демократичних процедур, широкого розвитку місцевого самоврядування.
Як контроль, так і нагляд, повинні бути відкритими, крім випадків, що вимагають збереження таємниці, яка охороняється законом. Результати контрольної діяльності мають бути відповідним чином оформлені і, якщо не містять матеріалів, що становлять секретну інформацію, оприлюднені [185,             с. 225–226]. Контрольну діяльність необхідно характеризувати як невід’ємну функцію державного апарату, яка фактично здійснюється усіма органами державної влади у різних формах, які відповідають їхній природі. Ця функція за загальним правилом здійснюється виключно у межах компетенції та процесуального порядку, встановлених законами або іншими нормативно-правовими актами. 
1.4. Основні інститути контрольної влади в Україні
Дослідження окремих інститутів контрольної влади має величезне теоретичне та практичне значення з урахуванням особливостей їх діяльності.

Саме контрольну владу спрямовано на забезпечення збалансованності усього державного механізму шляхом обмеження повноважень органів інших гілок влади. Значення таких органів, для яких контрольна діяльність є пріоритетною, дозволяє уже на теперішній час стверджувати про виникнення тенденції формування незалежних органів для забезпечення системи «стримувань і противаг» у механізмові державної влади [178, с. 63].
На думку Н.М. Крестовської, специфіка побудови контрольної влади полягає у тому, що органи контролю розосереджені, не мають єдиної ієрар​хічної системи, і кожен із них здійснює частину повнова​жень із загальнодержавного контролю. Сфера застосування контрольної влади не обмежена: вона має право контролю​вати навіть законодавчу владу.
За предметом контролю розрізняють такі види органів контрольної влади:
1) органи конституційного контролю (загальні суди в англо-саксонських країнах, конституційні суди, конституційні ради, органи релігійно-конституційного контролю у країнах ісламу). Здійснюють контроль за конституційністю (відповідністю конституції) законів та інших нормативно-правових актів, а подекуди і дій –  наприклад, виборів президента;
2) органи загального нагляду (прокуратура, публічні міністерства). Здійснюють нагляд за дотриманням режиму законності, тобто визначають точність і одноманітність виконання і застосування законів державними органами (іноді і фізичними, і юридичними особами);
3) органи фінансового контролю та антимонопольні органи (рахункова палата, антимонопольний комітет). На них покладається завдання контролю над витрачанням коштів державного бюджету, над дотриманням режиму економічної конкуренції;
4) органи контролю за дотриманням прав людини (парламентський комісар, омбудсман).
Специфіка інститутів контрольної влади взагалі та суб’єктів її здійснення насамперед полягає у тому, що вони об’єднані загальною цільовою настановою, сутність якої зводиться до спрямування суспільних процесів. А це означає, що спрямовуюча ознака є істотною в ідентифікації інститутів саме контрольної влади.

Інституції здійснення контрольної влади займаються розробкою стратегічних напрямів розвитку, вивченням стану справ, перевіркою, розслідуванням, не втручаючись в оперативну діяльність інших інституцій, і тільки у разі потреби припиняють або відповідно спрямовують їхню діяльність. А це означає, що вони в аспекті сутності спрямовуючих функцій щодо всіх інших інституцій управління здійснюють так зване «управління управлінням». Акти інституцій здійснення контрольної влади мають або програмний, або конкретний, переважно індивідуальний характер і адресовані конкретним особам. Якщо інституція контролю вважає, що допущено значне порушення, вважається що вона може, а відповідно до нашої думки – зобов’язана, у межах владної компетенції застосувати відповідні санкції, звернутися до інших компетентних органів, уповноважених застосовувати ті чи інші санкції до винної сторони або порушити справу в суді.

Відмінність контрольної діяльності від інших форм владної діяльності полягає у тому, що це одна з форм активної організаційно-владної діяльності компетентних органів, яких наділено відповідними повноваженнями.                       У широкому розумінні це діяльність усіх інституцій державної влади і, насамперед, органів державної влади, їхніх посадових осіб щодо забезпечення дотримання і реалізації прав і свобод громадян, а також законності і правопорядку; у вузькому розумінні – це діяльність спеціальних органів з охорони прав і законодавства від порушень, що здійснюються тільки на підставі, у межах повноважень, передбачених законами [174, с. 96–97].

Існування Конституції ще не гарантує демократичного розвитку суспільства і правової держави. Для цього необхідно створювати ефективний і стабільний механізм її охорони і захисту, за допомогою якого можна забезпечити відповідність діяльності державних інститутів вимогам Основного Закону. Регулювання діяльності державних органів Конституцією полягає у прийнятті обмежень державної влади як такої; встановленні таких обмежень, які не могли би бути переборені ні в які способи, у тому числі і формально легальними. Отже, йдеться про ті права і свободи людини і громадянина, які в літературі називаються природними.
У світовій практиці найбільше концентрують і відокремлюють у собі контрольну функцію органи конституційної юстиції. Вони є вищою формою спеціалізованої контрольної діяльності, мають спеціалізований предмет контролю і реалізують свою функцію через особливий механізм захисту Конституції [145, с. 27]. Одним із видів органів конституційної юстиції є Конституційний Суд України, який є одним із ключових органів контрольної влади в Україні. Конституційний Суд містить у собі особливості як контрольної, так і судової влади, а тому має комплексний характер. Саме тому він посідає своєрідне місце, відмінне від істинно судової влади: йому притаманна найвища контрольна державна діяльність. Такий підхід дає підставу виокремити конституційні суди в особливий і самостійний вид – державний орган конституційного контролю.

Визнаючи необхідність існування контрольної галузі влади, чимало вчених пропонують віднести конституційні суди саме до цієї галузі влади. Точніше, як зазначає М.В. Цвік, помилковим було би визнання такого контрольно-наглядового органу, як Конституційний Суд, елементом судової влади, оскільки функцією останньої є правосуддя, а наглядово-контрольної – захист конституційного устрою [199, с. 65]. На думку І.Г. Алексєєнка, внаслідок того, що Конституційний Суд має специфічні, тільки йому властиві повноваження у галузі судового конституційного контролю і здатний, як і інші галузі влади, впливати на прийняття важливих державних рішень, цей орган державної влади можна назвати четвертою галуззю влади – контрольною владою [6, с. 150]. 

До контрольної галузі влади В.Є. Скомороха також зараховує   Конституційний Суд, який на підставі аналізу характеру звернень громадян дійшов висновку, що їх більшість сприймає Конституційний Суд як специфічну наглядову інстанцію, яка стоїть над усіма іншими органами державної влади [158, с. 6].

Відповідно до ст. 2 чинного Закону України «Про Конституційний Суд України», його завданням є гарантування верховенства Конституції України як Основного Закону держави на всій території України. На це спрямовано рішення Конституційного Суду щодо неконституційності правових актів вищих органів державної влади [136]. Метою Конституційного Суду України є захист або охорона Конституції. Можна сказати, що Конституційний Суд України здійснює конституційний контроль. Конституційно-охоронна функція є особливістю Конституційного Суду і прокуратури, а також належить до кола повноважень Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини.

У питаннях забезпечення незалежності конституційний контроль має багато спільного із судовою владою. Встановлений Конституцією принцип незалежності суддів, гарантії цієї незалежності поширюються також і на суддів Конституційного Суду. Суть цього принципу правосуддя полягає у прагненні забезпечити такі умови, за яких суд зміг би мати реальну можливість приймати відповідальні рішення без стороннього втручання, без тиску [209, с. 24–28].
Конституційне правосуддя як вища форма конституційного контролю містить у собі єдність двох основ – сутності конституційного контролю і форми правосуддя. У результаті цього в наявності самостійний вид державно-владної контрольної діяльності у спеціалізованій формі конституційного правосуддя.

Становлення Конституційного Суду в Україні відбувалося у рамках європейської моделі конституційної юстиції та на підставі відповідних конституційних норм України, які визначили незалежність її конституційного правосуддя [124, с. 61–62].

Так, на першому етапі досягнення конституційної узгодженості правової системи Конституційний Суд виконує функцію застосування законів до конституційних основ державного і громадського життя. Крім того, Конституційний Суд вирішує суперечки про компетенцію, що свідчить про складність правовідносин, які обумовлюють потребу в розробці відсутнього в Основному Законі принципу єдності влади. Конституційний контроль у всіх проявах визначає конституційну відповідальність і гарантує її.

Конституційний Суд України – це не тільки судовий орган, але і такий конституційний орган, якому надано право у встановлених Конституцією і законом формі і межах здійснювати контроль над органами законодавчої і виконавчої влади, а в опосередкованому вигляді – і над іншими судовими органами, а у цьому розумінні він сам представляє вищу державну  владу. Цією якістю обумовлена інтегруюча роль Конституційного Суду як гаранта політичної стабільності у суспільстві та державі та хранителя довгострокових конституційних цінностей. 
На сучасному етапі розвитку вітчизняного судочинства Конституційний Суд має необхідні повноваження й інструменти для виконання своєї першорядної задачі – захисту конституційних основ суспільного ладу і конституційних прав громадян України. Незважаючи на деякі складності в організації судової практики, головна проблема ефективності роботи Конституційного Суду в Україні полягає не в недоліках процедури конституційного судочинства чи конституційного законодавства, а в забезпеченні виконання рішень Суду, що часом відкрито ігноруються як суб’єктами держави, так і галузями державної влади. 
Поряд із контролем за дотриманням законності, охороною прав громадян особливе місце посідає фінансовий контроль. Він є одним із видів державного контролю за утворенням, розподілом і використанням усіх ресурсів фінансової системи країни. Практично кожна сучасна держава стикається з необхідністю контролювати виконання податкової частини бюджету. Згідно із ст. 98 Конституції України, контроль за використанням коштів Державного бюджету України від імені Верховної Ради України здійснює Рахункова палата.

На думку Д.С. Роговенко,  Рахункова палата є державним контрольно-фінансовим органом спеціальної компетенції. Крім того, Д.С. Роговенко вважає, що за своїм статусом вона не належить до жодної з гілок державної влади [150,    с. 8].  
Однак, враховуючи досить широке коло питань та функцій сфери контролю, які вирішує та виконує цей інститут, то саме до контрольної гілки влади і можна віднести Рахункову палату. А саме, згідно зі ст. 2 Закону України «Про Рахункову палату України» – завданнями Рахункової палати є: 

організація і  здійснення  контролю  за своєчасним виконанням 
видаткової  частини  Державного   бюджету   України,   витрачанням 
бюджетних  коштів,  у тому числі коштів загальнодержавних цільових 
фондів, за обсягами, структурою та їх цільовим призначенням;

    
здійснення контролю за утворенням і погашенням внутрішнього і 
зовнішнього боргу України,  визначення ефективності та доцільності 
видатків  державних  коштів,   валютних   та   кредитно-фінансових 
ресурсів;


контроль за     фінансуванням    загальнодержавних    програм економічного, науково-технічного, соціального і національно-культурного розвитку, охорони довкілля;

контроль за  дотриманням  законності  щодо  надання  Україною 
позик  та  економічної  допомоги  іноземним  державам,  міжнародним 
організаціям, передбачених у Державному бюджеті України;

      
контроль за законністю та своєчасністю руху коштів Державного 
бюджету  України  та  коштів  позабюджетних  фондів  в   установах 
Національного банку України та уповноважених банках та виконання інших завдань, передбачених для Рахункової  палати 
чинним законодавством України [140].
Так, Рахункова палата України є органом контрольної влади в Україні, і цієї точки зору дотримуються такі автори, як В.О. Гергелейник, який зараховує Рахункову палату до органів контрольної влади [36, с. 83–84].  В.В. Шестак також вважає, що Рахункова палата належить до органів контрольної влади. Свою позицію щодо зарахування Рахункової палати до органів контрольної влади автори аргументують тим, що здійснення теорії поділу влади привело до виникнення нового різновиду державної влади – контрольної, якої спрямовано на забезпечення збалансованості усього державного механізму шляхом обмеження повноважень органів інших форм влади. Визначальна роль, значення і розвиток таких органів, для яких контрольна діяльність є пріоритетною, дозволяє уже тепер стверджувати про виникнення тенденції формування незалежних органів для забезпечення системи «стримувань і противаг» влади [211].


Виходячи з необхідності реалізації нового завдання, якого покладено на Рахункову палату Конституцією України – здійснення контролю за надходженням коштів до державного бюджету, Д.С. Роговенко у своєму науковому дослідженні запропонував наділити Рахункову палату такими функціями:


дійснення контролю за доходами державного бюджету України, що отримуються відповідно до  законодавства про податки,  збори  та  обов’язкові платежі  та Закону України «Про основи соціальної захищеності інвалідів», а також від плати за послуги, що надають бюджетні установи, які утримуються за рахунок Державного бюджету України, та інших визначених законодавством джерел, включаючи кошти від продажу активів, що належать державі  або підприємствам,  установам  та  організаціям,  а  також  проценти і дивіденди, нараховані на частку майна, що належить державі у майні господарських товариств;

здійснення контролю за грантами і дарунками у вартісному обчисленні та міжбюджетними трансфертами з місцевих бюджетів;

здійснення нагляду за діяльністю Державної митної служби та органів державної податкової служби, вивчення економічної ефективності роботи податкової та митної служб [150, с. 14–15].
Досить вагомим моментом є те, що на теперішній час народні депутати Верховної Ради України ухвалили зміни до закону про Рахункову палату, якими надали відомству право контролювати надходження до держбюджету. Так, законопроект надає повноваження Рахунковій палаті щодо контролю за надходженнями до державного бюджету України згідно з положенням ст. 98 Конституції України. Завдяки цьому закону розширюються повноваження Рахункової палати у частині здійснення контролю за надходженням коштів до держбюджету, що дасть змогу забезпечити контроль у повному обсязі, а також можливість отримання Україною кредитної допомоги від Світового банку у сумі 500 мільйонів доларів США та уряду Японії у сумі 300 мільйонів доларів США.

Контроль державних фінансів не є самоціллю, а є обов’язковим елементом регуляторної системи, мета якої полягає у своєчасному виявленні відхилень від прийнятих стандартів, порушень принципів законності, ефективності, доцільності й економічності управління фінансовими ресурсами, що дозволило б у кожному конкретному разі внести відповідні корективи, підсилити відповідальність уповноважених осіб, одержати відшкодування збитків і перешкодити, чи, принаймні, ускладнити, повторну появу виявлених порушень у майбутньому [149]. Таким чином, контроль є завершальною стадією циклу управління й у той самий час – передтечею нового циклу управління. Без нього цикл управління державною економікою буде зруйновано, а це означає, що управління як такого не буде.

Фахівці німецької консультативної групи з питань економіки в роботі «Наступні 1000 днів: заходи економічної політики для України» висловлюють такі пропозиції, які необхідно здійснювати при подальшому проведенні економічних реформ: зміцнити дієздатність Рахункової палати; Рахунковій палаті регулярно перевіряти діяльність усіх інститутів, яким надано можливість керувати державними корпоративними правами; розширювати контрольні повноваження на всі державні витрати і всі державні прибутки; готувати річний звіт про використання субсидій і дотацій; забезпечити перевірку виконання рішень про використання державних інвестицій; проводити перевірки не тільки на рівні областей, але й на рівні органів місцевого самоврядування.

Рахункова палата стала сучасним інститутом, що проводить повні перевірки, включаючи перевірки результатів діяльності. Вона відкрито публікує звіти та результати своїх розслідувань на сайті і частково у друкованих засобах масової інформації [157, с. 7].

Необхідно сказати, що Рахункова палата виконує функцію елемента системи «стримувань і противаг», вона активно взаємодіє з різними органами влади і дедалі більшою мірою відокремлюється в системі інститутів контрольної влади держави.

Крім Рахункової палати, функції державного фінансового контролю зі спеціальним статусом мають: Національний банк [137], Державна казначейська служба [138], Державна фіскальна служба [131], а також інші установи.

Ще досить важливим інститутом контрольної влади в Україні слід зазначити інститут омбудсмана (Уповноважений Верховної Ради України з прав людини).

Правова держава, якою себе позиціонує Україна у ст. 1 Конституції України, для виконання своєї основниї функції – захисту та охорони прав та свобод громадян – повинна мати систему процедур, механізмів, інститутів, які гарантують захист прав та свобод особистості. Таким є інститут омбудсмана, який є важливим механізмом захисту прав людини та укріплення законності у діяльності державних органів [21, с. 55].
Омбудсман є спеціальною посадовою особою, до компетенції якої належить розгляд звернень громадян, іноземців та осіб без громадянства щодо порушення прав людини з боку державних органів та посадових осіб. Це незалежна посадова особа, що є свого роду посередником в адміністративних спорах, здійснює контроль за додержанням прав людини та уповноважена із цією метою проводити розслідування, рекомендувати коригуючі дії та подавати доповіді [68, с. 49].
Поняття «омбудсман» походить від слова «ombudsman» (буквально – уповноважена особа), шо в перекладі із шведської мови означає силу або авторитет. У державно-правовому значенні омбудсман розуміється як достойна довіри, незалежна особа, уповноважена парламентом на охорону прав окремих громадян і опосередкований парламентський контроль у формі загального нагляду за всіма державними і посадовими особами, але без права зміни прийнятих ними рішень.
Уперше такий інститут було запроваджено у Швеції в 1809 р. Шведський рікстаг (парламент) прийняв в 1809 р. «Документ про правління». Цей Конституційний акт, створений під впливом ідей Шарля Луї Монтеск’є про розподіл влад, переслідував мету врівноважити широкі повноваження короля з повноваженнями парламенту. Із самого початку омбудсмена було наділено функціями захисту прав громадян від сваволі адміністрації.

Надалі подібні органи створюються і в інших країнах. Так, в 1919 р. такий інститут з’явився у Фінляндії, в 1952 р. – у Норвегії, конституційна реформа в Данії у цей період відкрила можливість заснування такого інституту і там. Слід зазначити, що якраз датська модель обмудсмана отримала найширше визнання у світі і була запозичена Новою Зеландією, Англією, Канадою, Австралією та іншими країнами.


Крім того, щодо терміна «омбудсман» існує кілька етимологічних версій.  У середньовіччі шведською мовою слово «ombud» означало силу і авторитет. Норвезьким словом «ombud» спочатку називалося особа (посол або делегат), яка зверталася з посланням до народу від імені короля. Шведи та інші скандинавські народи перекладали слово «омбудсман» як «повірений», «керуючий справами», «довірена особа». У середньовічних німецьких племенах «омбудсманами» були особи, яким доручалося збирати штрафи із сімей, винних у злочинах, на користь сім’ї жертви. Із плином часу основним змістовим значенням поняття «омбудсман» стало таке – авторитетний представник інших осіб, захисник інтересів слабких від порушень їхніх інтересів сильними [167, с. 11].
Всебічний конституційно-правовий аналіз розвитку цього спеціального інституту парламентського кон​тролю у сучасному світі надає Альваро Хиль-Роблес, який пере​конливо доводить потребу у цьому інституті з позиції удоскона​лення системи захисту людини перед «діяльністю сучасного Левіафана» [197, с. 24–25]. Серед вітчизняних дослідників до аналізу цих пи​тань безпосередньо звертається О.В. Марцеляк  [102]. На доктринальному рівні омбудсман, як правило, визначається як «незалежна посадова особа, яка уповноважена парламентом на захист і охорону прав і свобод людини та яка здійснює парламентський контроль у формі загального нагляду за всіма державними посадами» [143, с. 7]  або ж як спеціальна посадова особа, чий статус прямо пов’язаний із парламентом, до компетенції якої належить роз​гляд звернень громадян, іноземців та осіб без громадянства щодо порушення прав людини з боку державних органів влади та посадових осіб держави.

Існують різні підходи до визначення інституту омбудсмана, що розкривають сутність і природу цього терміна.

Міжнародна асоціація юристів визначає інститут омбудсмана як службу, передбачену конституцією або актом законодавчої влади та очолювану незалежною державною посадовою особою високого рангу, яка є відповідальною перед законодавчою владою, отримує скарги від потерпілих осіб на державні органи, службовців, наймачів або діє на свій розсуд і уповноважена проводити розслідування, рекомендувати коригувальні дії і подавати доповіді.
Варто навести й інше міжнародне визначення інституту омбудсмана: «Державна служба, передбачена конституцією і очолювана незалежною державною посадовою особою вищого рангу, яка є відповідальною тільки перед законом» [96, с. 120].
Британська енциклопедія (1972) визначає інститут омбудсмана як уповноважений законодавчий орган, який покликаний розбирати скарги громадян на зловживання бюрократичного апарату. У Всесвітній енциклопедії (1972) міститься визначення омбудсмана як незалежної особи, що розслідує скарги громадян стосовно посадових осіб урядових органів [220, с. 574].
О.Ю. Сунгуров під омбудсманом розуміє гідну довіри незалежну особу, уповноважену парламентом на охорону прав окремих громадян, яка здійснює опосередкований парламентський контроль у формі великого нагляду за всіма державними посадовими особами, але без права зміни прийнятих ними решень [168, с. 198].
Н.Ю. Хаманєєва виокремлює такі загальні риси інституту омбудсмана, що становлять єдину концепцію:

інститут омбудсмана являє собою важливе доповнення правозабезпечувального механізму, діючого в державі. Його введення є закономірним підсумком демократизації суспільства;

головне завдання діяльності омбудсмана – охорона прав громадян, що конкретизує його позицію як елемента системи охорони правопорядку в широкому сенсі, існуючого поряд із парламентським, судовим, адміністративним та іншими формами контролю та нагляду;

посада омбудсмана належить до вищих посад держави;

найважливіша риса інституту омбудсмана – його незалежність.                        У більшості країн він обирається парламентом, звітуючи лише перед ним. До основної функції омбудсмана належить контроль за діяльністю виконавчих органів;

у ряді випадків омбудсман розглядає справу не тільки з точки зору відповідності закону рішень і дій адміністративних структур, але і з точки зору людяності, справедливості і доцільності їх дій;

інститут омбудсмана володіє рідкісною якістю: з одного боку, здатністю модифікуватися, виходячи з різних соціально-політичних умов держави, а з іншого – не зраджувати своїм основним принципам і змістом;

контрольні заходи омбудсмана спрямовано насамперед на реалізацію прав громадян та виправлення порушень у функціонуванні державної адміністрації. Він домагається цього, використовуючи арсенал засобів, специфічних тільки для нього: методи переконання, критику, гласність [69, с. 24–25].
Посада омбудсмана у різних країнах має різні найменування.                             У скандинавських країнах, на батьківщині цього інституту, використовується назва «омбудсман юстиції», в англомовних провінціях Канади – «парламентський уповноважений (омбудсман)», у Великій Британії, Північної Ірландії, Шрі Ланці – «парламентський уповноважений у справах адміністрації», у Новій Зеландії – «парламентський уповноважений для розслідувань».

У трьох країнах застосовується термін «уповноважений» без прикметника «парламентський»: уповноважений за скаргами (Ізраїль), уповноважений з прав громадян (Польща), уповноважений з прав людини (Росія). Крім того, використовуються терміни «посередник», «медіатор» (Франція), «проведор (поручитель) юстиції» (Португалія), «помічник громадян» (штат Айова, США), «адвокат народу» (Румунія).

У назві цього інституту застосовується також термін «захисник», що підкреслює його спрямованість саме на захист прав громадян: захисник громадян (провінція Квебек, Канада), народний захисник (омбудсмен) (Іспанія), публічний захисник (штат Небраска, США), цивільний захисник (італійські провінції), народний правозахисник (Хорватія). Іноді функцію омбудсмана виконує колективний орган – Колегія народного правозахисту (Австрія), Комісія з розслідувань зловживань адміністрації (Непал), Парламентська комісія з прав людини (Латвія) [169, с. 198].
Можуть також вводитися посади «спеціалізованих» омбудсманів, тобто працюючих за конкретними напрямами захисту прав людини (з прав споживачів, у справах армії, по тендерних питань, з проблем дискримінації тощо).

Основним напрямком діяльності класичного омбудсмана є контроль за діяльністю виконавчої влади та її посадових осіб. Парламентські омбудсмани належать до класичного типу омбудсмана, яке виникло в результаті боротьби парламенту (тобто представників народу) за права і свободи людини і громадянина, проголошені конституцією, але зневажаються виконавчою владою. Парламентська модель є більш органічною не тільки з точки зору історії, але й у сучасному контексті, оскільки основні порушення прав громадян мають місце при їх взаєминах з виконавчими органами державної влади.

Залежно від компетенції та обсягу наглядових функцій виокремлюються дві моделі інституту омбудсмана: а) «реактивна» (реагування на скарги):                  б) «агресивна» (проведення розслідувань із власної ініціативи). Остання модель більшою мірою є властивою країнам, які нещодавно вступили на шлях демократичних перетворень або належать до «третього світу».

Інститут омбудсмана отримав законодавче та суспільне визнання в державах із різними формами правління – конституційною монархією, у президентській і парламентській республіках. Він успішно функціонує в державах, що належать до різних правових систем. Причинами такого значного поширення цього інституту є: по-перше, наявність глибокої кризи традиційної демократії в Європі після Другої світової війни і виникнення необхідності в європейських політичних інститутах; по-друге, неефективність традиційних методів контролю, за яких існуючі державні структури не вирішують усіх конкретних завдань, і виникає необхідність додаткового захисту прав громадян проти адміністративного свавілля; по-третє, посилення уваги світової спільноти до захисту прав і свобод людини і громадянина; по-четверте, ускладнення і зростання, навіть у країнах Заходу, апарату державного управління, який усе більше стає загрозою для демократії та прав людини [21, с. 55–56].
До останнього часу у країнах Радянського Союзу інститут омбудсмана був відомий лише вузькому колу фахівців-правників. І це не дивно. Адже ця інституція виникла й розвивалася на основі західноєвропейських демократичних цінностей, що ґрунтуються на засадах поділу влади та верховенства права, і тому для періоду радянської правової доктрини не була характерною, якщо не сказати чужою. Із розпадом Союзу і прагненням країн здобути статус суверенних та незалежних держав, а також держав правової та демократичної спрямованості, де буде створено дієвий механізм захисту прав людини, інтерес до посади омбудсмана зростає: витоків та історії цього інституту, визначення його основних рис та можливого їх законодавчого закріплення, а також впровадження цієї посади у своєму державному механізмові.

Україна не стала виключенням у цьому процесі. 23 грудня 1997 р. Верховна Рада України прийняла Закон України «Про Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини», а в травні 1998 р. відбулося перше призначення такої особи на посаду.

Необхідність утворення цього інституту в Україні зумовлена багатьма обставинами: по-перше, недостатнім рівнем захисту прав і свобод громадян традиційними процедурами захисту; по-друге, збільшенням імовірності порушень прав громадян посадовими особами в умовах не досить визначеного законодавства; по-третє, проголошенням приєднання Української держави до розвинених міжнародних стандартів демократії; по-четверте, демократичністю цього правозахисного інституту, а саме: незалежністю від державних органів, відкритістю, відсутністю формалізованих процедур розгляду заяв і скарг, безплатним наданням громадянам допомоги тощо. Інститут Уповноваженого Верховної Ради є додатковим засобом захисту прав і свобод людини щодо інших правозахисних механізмів і неповною мірою компенсує недоліки традиційних засобів захисту прав людини, парламентського і відомчого контролю за адміністративними органами. Сам закон про Уповноваженого говорить про те, що його діяльність доповнює існуючі засоби захисту конституційних прав і свобод людини і громадянина, не відміняє їх і не тягне перегляду компетенції державних органів, які забезпечують захист і поновлення порушених прав і свобод.

Уповноважений є посадовою особою, статус якої визначається Конституцією України, вищезазначеним законом та іншими законами. Так, на цю посаду може бути призначено громадянина України, який на день обрання досяг 40 років, володіє державною мовою, має високі моральні якості, досвід правозахисної діяльності та протягом останніх п’яти років проживає в Україні. Не може бути призначено Уповноваженим особу, яка має судимість за скоєння злочину, якщо цю судимість не погашено та не знято у встановленому законом порядку. Уповноважений призначається строком на п’ять років, який починається з дня прийняття ним присяги на сесії Верховної Ради України.

Національним законодавством щодо посади Уповноваженого запроваджено принцип несумісності. Він означає, що Уповноважений не може мати представницького мандата, обіймати будь-які інші посади в органах державної влади, виконувати іншу оплачувану чи пеоплачувану роботу в органах державної влади, органах місцевого самоврядування, об’єднаннях громадян, на підприємствах, в установах, організаціях незалежно від форми власності, крім викладацької, наукової або іншої творчої діяльності. Він не може бути також членом будь-якої політичної партії. Ці доволі суворі вимоги, що пред’являються до омбудемана, обумовлені такими особливостями його становища: 
високим конституційним статусом Уповноваженого з прав людини, який закріплено у ст. ст. 55, 85, 101 Конституції України [87];
незалежністю Уповноваженого від будь-якого органу державної влади або місцевого самоврядування, їх посадових осіб;

запровадженням єдиної моделі омбудсмена на національному рівні;

широкою юрисдикцією Уповноваженого, яка поширюється як на органи державної влади, включаючи суди, так і на органи місцевого самоврядування та їх посадових осіб; значними повноваженнями щодо проведення проваджень та перевірок, у тому числі із власної ініціативи, для виявлення випадків порушень прав людини та здійснення постійного моніторингу за станом дотримання прав і свобод людини;

правом ініціювати обов’язкові для розгляду подання із викладенням рекомендацій щодо усунення виявлених порушень прав і свобод людини органами державної влади, місцевого самоврядування, об’єднаннями громадян, підприємств, установ, організацій незалежно від форми власності, їх посадовими та службовими особами;

можливістю безпосереднього звернення до Уповноваженого широких верств населення; гнучкістю та неформальністю процедури, свободою дій щодо відкриття провадження у тій чи іншій справі тощо.

Особливість правового статусу Уповноваженого з прав людини полягає також у тому, що він не належить до будь-якої з гілок державної влади, а є органом особливого роду, з унікальним статусом, і тому реалізація його мандата в умовах сучасної України пов’язана з пошуком оптимальних механізмів взаємодії з владними структурами, за яких він залишиться незалежним і буде здійснювати парламентський контроль за додержанням прав і свобод людини та громадянина в Українській державі.

Діяльність Уповноваженого безпосередньо спрямовано на охорону прав і свобод людини, розширення обізнаності громадян щодо порушення органами влади, посадовими особами їх прав і свобод. Ця діяльність водночас є і правозахисною, і правоохоронною. У результаті діяльності обмудсмана підтримується віра людини у справедливість, нейтралізується негативне ставлення особи до влади, пом’якшуються конфлікти між державою, її органами і громадянами. Цей інститут, поєднуючи в собі риси інституту держави та інституту громадянського суспільства, погоджує інтереси між ними та пом’якшує суперечності. Діяльність Уповноваженого демократизує суспільство, розвиває правову свідомість.

Уповноважений Верховної Ради з прав людини здійснює легітимний парламентський контроль за додержанням конституційних прав і свобод людини і громадянина та захист прав кожного на території України в межах повноважень. Він є незаангажованим, деполітизованим інститутом, який безпосередньо приймає скарги від громадян та виконує інші повноваження, що передбачені відповідним законом.

Український обмудсман у цілому наділений повноваженнями та компетенцією подібно до більшості омбудсманів світу. Проте деякі омбудсмани мають значно ширші повноваження. Так, наприклад, речник громадянських прав Республіки Польща (так у цій країні називають омбудсмана) може виступати в адміністративному та цивільному процесі на правах прокурора, а омбудсман Швеції – розпочинати кримінальну справу проти будь-якої посадової особи в межах своєї юрисдикції, якщо, на його думку, для цього є вагомі підстави. У той же час, Уповноважений в Українській державі позбавлений таких можливостей, що принижує його значущість як інституту, який захищає права та свободи громадян. Якщо Україна крокує шляхом перетворень і намагається побудувати дійсно демократичну державу, а також уже запровадила указаний інститут в державному механізмові, вона повинна використати досвід діяльності омбудсмана інших держав і наділити його в Україні більшими повноваженнями, щоб він із статусу додаткових органів став одним з основних інститутів, що стоять на сторожі прав людини та громадянина в Україні [45, с. 13–14].
В Україні чинним законодавством передбачено міцну модель омбудсмана, яка має такі особливості: незалежність Уповноваженого з прав людини від будь-якого органу державної влади чи місцевого самоврядування, їхніх посадових осіб; широка юрисдикція Уповноваженого, що поширюється як на органи державної влади, включаючи суди, так і на органи місцевого самоврядування та їхні посадові особи; значні повноваження у проведенні розслідувань і перевірок, у тому числі з власної ініціативи, для виявлення випадків порушення прав людини і здійснення постійного моніторингу за станом дотримання прав і свобод людини; право ініціювати для розгляду подання з рекомендаціями з усунення виявлених порушень прав і свобод людини органами державної влади, місцевого самоврядування, їхніми посадовими особами; можливість безпосереднього звернення широких верств населення України до Уповноваженого з прав людини; гнучкість і неформальність процедури свободи дій із відкриття провадження за тією чи іншою справою [142].

Аналізуючи закріплення принципу незалежності Уповноваженого в Україні, варто підкреслити, що перелік гарантій, які забезпечують зазначений принцип, досить великий. Така посилена державна опіка нового правозахисного інституту є необхідною в існуючих умовах нестабільності соціально-економічної і політичної ситуації у країні [182, с. 101].
Роз​ширення повноважень сучасних держав, виникнення у них нових функцій зумовили зміни у характерові і масштабах діяльності посадових осіб, зокрема, збільшилось коло питань, які вони мають самостійно вирішувати.               А отже, зросла ймовірність порушень прав людини без формального порушення закону. Цим обумовлена необхідність поси​лення охорони прав особи у таких сферах, де одного лише контролю за законністю недостатньо. З огляду на зазначене, у сучасний період від​бувається усвідомлення важливості існування гарантій охорони цих прав, у тому числі інституційних, внаслідок чого і виникають нові меха​нізми їх забезпечення. По-друге, міжнародна спільнота через свої політико-правові інститути приділяє усе більшої уваги правам людини. Це спонукає кожну державу прагнути до дотримання міжнародних стандартів у цій царині, і значною мірою сприяє цьому правозахисний інститут омбудсмана, що характеризується такими демократичними рисами, як:


незалежність у системі державних органів;

відсутність формалізованих процедур розгляду скарг;

безоплатне надання допомоги тощо.
Впровадження в Україні із прийняттям Конституції України 1996 р. інституту Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини (далі – Уповноваженого) свідчить про визнання суспільством і держа​вою нагальної потреби у створенні і функціонуванні неформального, незалежного, деполітизованого органу, покликаного захищати права людини і громадянина та здійснювати контроль за їх дотриманням. Заснування на конститу​ційному рівні такої посади стало важливим кро​ком у формуванні і розвиткові механізму забезпечення захисту прав і свобод людини і громадяни​на та здійсненні ефективного контролю з боку найвищого представницького і єдиного законодавчого органу влади, а саме парламенту, за їх дотриманням.


Винекненню цього довгоочікуваного конституційно​го органу передувало багато визначних подій, які стосуються розвитку прав людини. Серед них одне із найважливіших місць посідає Гельсінсь​кий правозахисний рух. У 2015 р. виповнилося 40 років з дня підписання у столиці Фінляндії Гельсінських угод  –Заключного акта Наради з питань безпеки і співробітництва в Європі.


Дослідженню інституту омбудсмана присвя​чено низку праць вітчизняних вчених [186, с. 185–187; 98, с. 14–18]. Проте, оскільки на теперішній час, на жаль, немає підстав стверджувати, що реальний стан забезпечення прав і свобод людини в Україні є задовільним, існує нагальна потреба удосконалення функціонуван​ня інституту омбудсмана на основі дослідження зарубіжного досвіду в розглядуваній сфері, аналі​зу питань діяльності цього інституту як складової парламентського контролю у зарубіжних країнах, виявлення характерних рис і особливостей українського Уповноваженого, його правового стату​су, форм діяльності. 


На практиці з боку Верховної Ради не завжди виявляються належна увага і реакція на результати діяльності омбудсмана, хоча саме парламент, а не Уповноважений, має більш вагомі засоби впливу на органи дер​жавної влади при порушенні ними прав людини. Особливо при цьому слід зважити на те, що Акти реагування Уповноваженого, якими, згідно з За​коном, є конституційне подання та подання Уповноваженого, мають переважно рекоменда​ційний характер. Водночас, аналіз українського законодавства свідчить, що у ньому не передбачено ні організаційних, ні юридичних наслідків, які мають наставати в результаті діяльності омбудсмана для органів і посадових осіб, що при​пустилися порушень прав людини. Отже, серйоз​ною прогалиною українського законодавства є те, що в його нормах, з одного боку – не передбачено відповідних важелів впливу у розпорядженні Уповноваженого на суб’єктів, що порушили права людини, а з іншого – немає адекватних засобів реагування парламенту за результатами його ді​яльності.

Ще однією проблемою діяльності українсько​го омбудсмана є законодавча неврегульованість його представництва на місцях. У ряді країн діють як місцеві або регіональні омбудсмани, так і омбудсмани з певних питань, зокрема: омбудсман юстиції, споживачів, із питань економічної свободи, у справах преси – Швеція; з питань обо​рони – ФРН. Данія: з питань юстиції, рівності прав чоловіків і жінок, захисту прав споживачів та контролю за конкуренцією –Фінляндія тощо. Прикладом утворення посад регіональних уповноважених є Італія, де. відповідно до облас​них законів № 8 та № 17 1974 p. запроваджено пост громадського захисника у Тоскані та Лікурії, а відповідно до Закону про устрій місцевої авто​номії 1990 p., взагалі у кожній політико-територіальній одиниці обов’язково запроваджується інститут омбудсмана – громадського захисника.


У США служби омбудсмана сформовано у штатах, містах і навіть в окремих установах – у лікарнях, школах, університетах тощо. Водночас, на федеральному рівні цього інституту в США не запроваджено [68, с. 49–51].


Вітчизняні науковці вбачають розв’язання цієї проблеми як через поєднання представництва на місцях із представництвом із певних питань, так і через встановлення представництва на рівні об​ласті, у містах Києві та Севастополі.


Досить привабливою для України, як уявля​ється, є ідея введення представників Уповно​важеного у певних регіонах, оскільки це дозво​лить, за умов дефіциту ресурсів, виявити доміну​ючі в них проблеми:


велика кількість безробітних; Житомирська, Київська області – проблеми нас​лідків катастрофи на ЧАЕС;


проблеми реструктуризації вугільної промис​ловості, масові порушення прав на безпечні умови праці тощо) та визначити шляхи і засоби їх роз​в’язання.
При дослідженні інституту омбудсмана в Україні, особливу увагу необхідно звернути на проблему захисту прав неповнолітніх. Практика свідчить, що існуюча державна система охорони прав дітей на теперішній час не відповідає своєму призначенню повною мірою. Це зумовлює потребу розробити механізми за​хисту прав дитини, зокрема, у сферах охорони прав та інтересів дітей, профілактики дитячої бездоглядності, а також упередження підліткової злочинності. У цьому плані вбачається, що ефективною структурою, здатною відстоювати дитячі інтереси на державному рівні, може стати уповноважений з прав дітей. Основним чинни​ком доцільності запровадження посади такого омбудсмана в Україні є його націленість саме на те, щоб впливати на поліпшення життя дітей. Нагальна необхідність запровадження по​сади уповноваженого з прав дітей підтверджуєть​ся і тим фактором, що існуюча в Україні система органів опіки та піклування не гарантує належно​го забезпечення їхніх прав, перш за все, тому, що виконання функцій захисту прав неповнолітніх доручається, як правило, відомчим структурам, обсяги роботи яких є досить значними, і тому вони не в змозі ефективно охороняти права дітей. Із тих же причин недоцільно покладати обов’язок захищати права дітей лише на Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини, хоча він і багато що робить у цьому напрямку.

Враховуючи тенденції розвитку вищої освіти в Українській державі – децентралізацію, деідеологізацію – та невирішеність певного кола проблем, зокрема, бюрократизації управління навчальним та науковим процесами, виходячи із важкого ста​новища таких соціально не захищених верств населення, як студенти та учні, надзвичайно важ​ливим є обговорення питання про запровадження в Україні омбудсманів, які захищали би права учнівської і студентської молоді. Такі правозахисні інституції не лише сприятимуть реалізації та забезпечувати захист прав і свобод учнів та сту​дентів, але й здійснюватимуть роботу з правового вихо​вання та прищеплення сучасної правової культу​ри усім учасникам навчального процесу, сприяти розширенню практичного правового поля в реалі​зації їх прав і свобод тощо. З огляду на зазначене, українському суспільству і державі доцільно вра​хувати існуючий позитивний досвід функціону​вання студентських та учнівських омбудсманів і розпочати експеримент щодо їх запровадження в окремих навчальних закладах України.

Таким чином, слід зазначити, що удосконалення статусу Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини має відбуватися, зокрема, шляхом запровадження спеціалізованих представників Уповноваженого із певних питань або, можливо, навіть спеціалізованих уповноважених. Створення посад певних спеціалізованих омбудсманів дозволить зробити більш продуктивною і діловою співпрацю омбудсманів з відповідними громадськими організаціями, сприятиме посиленню правового захисту конкретних соціальних груп населення
України. Проте впровадження в Україні спеціалізованих омбудсманів не повинно стати наслідком бездумного копіювання існуючих зарубіжних моделей. 
Це має здійснюватися з урахуванням специфіки правового статусу Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини, механізму
державної влади, чинної національної правової системи та головне –  менталітету  сучасного українського народу. Введення спеціалізованих омбудсманів має бути одним з ефективних варіантів інституційного посилення захисту прав і свобод таких найбільш потребуючих державної уваги членів українського суспільства, як неповнолітні, люди похилого віку, інваліди, студенти, військовослужбовці та ін. [97, с. 12–15].
Отже, діяльність інституту омбудсмена є необхідним елементом системи    захисту прав людини, вихідною точкою для процесу демократизації і верховенства права. Функціонування інституту омбудсмена є важливим елементом системи правового захисту прав і свобод особи, що забезпечує рівність та справедливість у суспільстві, а також відновлює порушені права особи.  
Висновки до першого розділу

1. Державна влада як філософсько-правова категорія є універсальним явищем, яке упорядковує та організовує суспільні відносини. Крім того, державна влада – це ціннісна категорія, що установлює та забезпечує порядок. 
2. Історично дослідження поняття державної влади взагалі співпадає з активним розвитком полісних відносин періоду Античності та формуванням складних політико-правових зв’язків між суспільством і державою.

3. Питання виникнення, розвитку та оптимізації інституту державного контролю завжди розглядалося як одна з найважливіших складових становлення державності. Крім того, уявлення про контрольну владу як окрему галузь влади формується на основі державної практики. А зародження механізму контролю в Україні мало місце ще у витоках її державотворчих процесів.

4. Контрольна влада цілестпрямовано формується у самостійну галузь державної влади, в якій функціонують особливі органи держави. Контрольна влада здійснюється різнорідними органами і тому має сукупний (кумулятивний) характер. Специфіка цієї галузі влади полягає у тому, що її органи є розосередженими і незалежними та кожен із них здійснює часткову функцію загальнодержавного контролю.

5. Усі гілки влади, функціонуючи у межах своїх повноважень, незалежно одна від одної здійснюють нагляд за за​конністю, а також перевіряють і контролюють одна одну. Такий спосіб нагляду і кон​тролю стримує та урівноважує діяльність органів, що представляють кожну із гілок державної влади. За таких умов має прояв одна з важливих властивос​тей контролю, яка характеризує його не як самостійну контрольну владу, а як невід’ємний елемент законодавчої, вико​навчої та судової влади. Будучи таким, контроль набуває специ​фічних характерних ознак, що зумовле​ні його органічними зв’язками з інши​ми функціями влади та управління.

6. Виникнення контрольної гілки влади обумовлено головним чином трьома причинами:

у світі активізується рух від простого проголошення народовладдя до реального втілення його у життя. Народ, який делегував частину своїх владних функцій законодавцям, урядові і суддям, має право здійснювати контроль за тим, як вони ці повноваження використовують. Указана задача тільки частково реалізується через взаємоконтроль влади (контроль законодавців над урядом, судовий контроль). Законодавча влада є завжди політизованою і не може надати об’єктивної оцінки роботи уряду. Судова влада є пасивною і не може встати на захист закону з власної ініціативи. Тому потрібен орган, який здійснив би глибоке розслідування фактів порушення закону або неефективної діяльності органу держави і став би позивачем або обвинувачем;

суспільству необхідні державні органи, які працювали би та не відповідали за якість законів або ефективність їх виконання;

суспільство зацікавлено в отриманні повної та достовірної інформації про роботу вищих державних органів. Саме це може ускладнити корупційну діяльність, проникаючи до найвищих владних осіб.

7. Межі застосування контрольної влади не обмежені. Контрольну владу в державі здійснюють, як правило, загальнодержавні органи різних видів, не супідрядні між собою, і кожен у своїй сфері. У деяких конституціях є особливий розділ «Органи контролю». Органи контролю займаються лише розслідуванням, перевіркою, вивченням стану справ і не мають права втручатися в оперативну діяльність інших органів держави, підприємств, установ та організацій.

8. Серед основних проблем контролю в державному управлінні, у тому числі в органах виконавчої влади, слід визначити такі: невідповідність існуючої системи контролю в державному управлінні України сучасним вимогам до діяльності органів виконавчої влади; відсутність єдиного центру системи контролю в державному управлінні, який забезпечував би сталий розвиток усієї системи контролю в державному управлінні та її скоординованість; недосконала нормативно-правова база; відсутність механізму оцінювання якості виконання покладених на органи виконавчої влади завдань і побудованої на зарубіжному досвіді інформаційно-аналітичної системи обліку доручень та контролю за їх виконанням; неефективний механізм забезпечення незалежності контрольних органів; відсутність науково обґрунтованих прогнозів щодо розвитку системи державного контролю. 
РОЗДІЛ 2 
ПРАВОВА ПРИРОДА ВИЩОЇ РАДИ ЮСТИЦІЇ ЯК ІНСТИТУТУ КОНТРОЛЬНОЇ ВЛАДИ В УКРАЇНІ
2.1. Правова природа та витоки створення Вищої ради юстиції


Відповідно до Конституції державна влада в Україні здійснюється на засадах поділу на зако​нодавчу, виконавчу та судову. Кожна з гілок вла​ди має визначену компетенцію, втручання або вихід за межі якої є порушенням конституційних принципів. Цей поділ є не завжди суворим, оскільки інакше виникали би протиріччя у сфері реалізації державної влади, яка за своєю сутністю є непо​дільною. Доказом цього є існування в Україні роз​виненої системи стримувань і противаг, складо​вою якої, зокрема, є спільне створення деяких важливих державних інституцій, обрання та звіль​нення посадових осіб. Як приклад: обрання та звільнення Генерального прокурора України, формування керівництва НБУ, Конституційного Суду України та, звичайно, формування Вищої ради юстиції. Остання формується за участю усіх трьох гілок влади, а також інститутами громадянського суспільства та системою органів прокуратури України. Як наслідок – Вища рада юстиції похідна від усіх трьох гілок влади [41, с. 17].

У сучасній демократичній, незалежній, суверенній Україні, як це проголошує Конституція України (ст. 1) [87], особливе значення серед інститутів контрольної влади належить Вищій раді юстиції, яка є колегіальним, постійно діючим, незалежним органом, відповідальним за формування незалежного високопрофесійного суддівського корпусу, здатного кваліфіковано, сумлінно та неупереджено здійснювати правосуддя на професійній основі, а також за прийняття рішень стосовно порушень суддями і прокурорами вимог щодо несумісності та у межах своєї компетенції про їх дисциплінарну відповідальність [129].

Становлення і функціонування сучасної України неможливо без розвитку системи національного права, місцевого самоврядування, формування демократичних державних інституцій. Створення нових та оптимізація діяльності уже існуючих державних органів – ось першочергові завдання, які постають перед сучасною державою. Усе це передбачає необхідність розробки правової бази, яка визначила б місце державних органів у системі державного апарату та надала б можливість реального здійснення ними своїх повноважень. Зокрема в 1998 р. в Україні було фактично створено принципово новий, не відомий вітчизняній системі державної влади інститут контрольної влади – Вищу раду юстиції, здатну забезпечити судову систему високопрофесійними суддями для панування в державі прин​ципів законності та дотримання прав і свобод громадян [192, с. 92].

Розвиток процесу розбудови системи держав​них органів в Україні одержав прискорення із прийняттям Конституції. Формування нових та оптимізація діяльності уже існуючих державних органів – ось першочергові завдання, які поставали пе​ред українською державою. Все це пе​редбачає необхідність розробки правової бази, яка визначила б місце державних органів у системі державного апарату та надала б можливість реального здійснен​ня ними своїх повноважень. Враховуючи це, основним принципом організації та функціонування державного апарату має бути принцип розподілу влади на законодавчу, виконавчу та судову. Цього принципу закріплено у ст. 6 Конституції України і він має основоположне значен​ня з огляду на те, що єдина державна вла​да здійснюється законодавчими, вико​навчими та судовими органами влади [87].

Вища рада юстиції – орган новий для правової системи України, який не мав аналогів в історичному минулому Украї​ни, а тому врахування досвіду існування схожих органів за кордоном та глибоке теоретичне осмислення її повноважень, порядку утворення та функціонування дасть змогу чітко визначити консти​туційно-правовий та виокремити загальний теоретико-правовий статус Вищої ради юстиції.


Аналогічним чином Конституція Ре​спубліки Болгарія закріпила положення про Вищу судову раду – спеціальний ор​ган, який відіграє важливу роль у кадрових питаннях судової системи країни. А тому, доцільно порів​няти конституційні статуси Вищої ради юстиції України та Вищої судової ради Болгарії з огляду на схожість історично​го минулого, правових систем та завдань, що стоять перед указаними органами.


Насамперед, розглядаючи проблему поняття, ознак та принципів функціону​вання органів судового управління та контролю, необхідно зазначити, що особливе місце у забезпеченні їх автори​тету серед інших інститутів державної влади посідають питання, пов’язані з вивченням характеру, принципів і змісту правового статусу цих органів, з дослі​дженням правової бази їх діяльності та пошуком шляхів удосконалення діючого законодавства у даній сфері. Варто та​кож підкреслити, що сфера суспільних відносин, яка регулює утворення та функціонування судової влади в останні десятиліття, усе більше претендує на конституційне закріплення. Однаковою мірою це стосується органів, аналогічних Вищій раді юстиції, зокрема Вищої судової ради.                 У переважній більшості за​значені органи мають конституційний статус, і тенденція їхнього конституціо​налізму поступово зростає.



Зокрема, Консти​туція Республіки Болгарія чітко вказала на порядок формування, кількісний та якісний склад Вищої судової ради, ви​значила строк повноважень, а також сфе​ру її компетенції. Крім Конституції Рес​публіки Болгарія від 12 липня 1991 р. (глава VI «Судова влада», ст.ст. 129–133), правовою основою діяль​ності Вищої судової ради є також Закон «Про судову владу» 1994 р. (ч. II «Вища судова рада»). В Україні правовий статус Вищої ради юстиції регламентується та​кож Конституцією України та окремим законодавчим актом, безпосередньо присвяченим Вищій раді юстиції – Законом України «Про Вищу раду юстиції» від 15 січня 1998 р. Їх компаративний аналіз дозволяє стверджувати, що, на відміну від нормативного закріплення Вищої ра​ди юстиції, місце Вищої судової ради Рес​публіки Болгарія чітко визначено. Вона належать до судової гілки влади і визна​чає склад та відповідає за організацію судової системи (ст. 16 Закону «Про судо​ву владу»).

В Україні Вища рада юстиції насам​перед покликана здійснювати кадрове забезпечення судів України, тобто зав​дання Вищої ради юстиції полягає у здійсненні процесу відбору кандидата на посаду судді. Проте її місце в системі державного механізму чітко не визначе​но, що є підставою для існуванрія різних думок учених із цього приводу. Зокрема, В.В. Головченко стверджує, що Вища рада юстиції – це скоріше орган управління, тому що впливає на формування суддівського корпусу та здійснення правосуд​дя і опосередковано на правовідносини, на які поширюється юрисдикція судів. Згідно з конституційним принципом по​ділу державної влади, він не має своїм головним призначенням здійснення функцій і повноважень будь-якої з гілок дер​жавної влади, а отже, цей орган є вторин​ним щодо носіїв судової влади. Таким чином, Вища рада юстиції є державним органом, але не органом державної вла​ди. Вона не може існувати без судової влади, тому є вторинною стосовно неї, її повноважним представником, до складу якого входять і представники органів влади та прокуратури [38, с. 10–11].  



На думку О.С. Захарової, Вища рада юстиції певною мірою є контрольно-на​глядовим органом (на зразок прокурату​ри), про що свідчить її статус, специфіка прав та обов’язків. Цей конституційний орган не можна віднести до якоїсь із гілок влади, зокрема законодавчої або виконавчої. Таким чином, Вища рада юс​тиції належить до кола державних ор​ганів, місце яких визначається їх конт​рольно-наглядовими повноваженнями та конституційним статусом серед інших органів держави [166].


Стосовно правової природи та особливостей Вищої ради юстиції як визначеного державного органу в юридичній літературі існує багато думок. Так, Вищу раду юстиції визначають як колегіальний незалежний ор​ган, що також бере участь в організацій​ному забезпеченні діяльності судів Ук​раїни шляхом формування високопрофесійного суддівського корпусу, розгля​ду питань стосовно порушень суддями вимог щодо несумісності та про їх дисциплінарну відповідальність (у межах своєї компетенції) [67, с. 74].


М.І. Мельник та М.І. Хавронюк на​голошують, що Вища рада юстиції – надзвичайно важливий конституційний ор​ган, її роль та статус у суспільстві визна​чаються тими завданнями, яких покладено на неї та належне виконання яких покли​кане забезпечити формування в Україні високопрофесійного суддівського кор​пусу, створення незалежного та неупередженого правосуддя, ефективного судового захисту конституційних прав і сво​бод людини і громадянина [106, с. 28–32]. 


Вища рада юстиції – колегіальний не​залежний орган, відповідальний за фор​мування в державі суддівського корпусу, здатного професійно, кваліфіковано чи​нити правосуддя. Вища рада юс​тиції у межах своєї компетенції здійснює також дисциплінарні функції, приймає рішен​ня стосовно порушень суддями і проку​рорами вимог щодо несумісності. Фак​тично – це дорадчий орган, який формується за принципом представництва. Вища рада юстиції, власне, є похідною (організаційно залежною) інституцією стосовно носіїв судової влади – суддів і судів, без яких її існування неможливе.


В.І. Шишкін вважає, що Вища рада юстиції покликана не допустити проявів корпоративності у формуванні суддівсь​кого корпусу та забезпечувати гарантію незалежності суддів при здійсненні пра​восуддя від можливого тиску представ​ників державної влади шляхом призна​чення суддів [212, с. 78–87]. 

Визначальним елементом правового статусу будь-якого державного органу, у тому числі Вищої ради юстиції і Вищої судової ради, є наявність визначеного кола повноважень державно-владного характеру. Як уже підкреслювалося, Ви​ща рада юстиції є контрольно-наглядо​вим органом (на зразок прокуратури, державних інспекцій тощо), про що свід​чать її статус, специфіка прав та обо​в’язків. Отже, Вища рада юстиції нале​жить до кола державних органів, місце яких визначається їх контрольно-нагля​довими повноваженнями та конститу​ційним статусом серед інших органів держави, зокрема Уповноваженим Вер​ховної Ради України з прав людини, Ра​хункової палати, Ради національної без​пеки і оборони України, інших контро​люючих та правоохоронних органів.


Кожен із зазначених державних ор​ганів утворюється відповідно до притаманної лише йому процедури та залежно від власного правового статусу здійснює властиві тільки йому завдання та функ​ції держави. Держава для здійснення та​ких завдань та функцій наділяє державні органи державно-владними повнова​женнями, які закріплюються у норма​тивних актах. За допомогою цих повно​важень визначаються конкретні сфери суспільних відносин, у межах яких вони здатні реалізовувати надані їм права, приймати відповідні акти, які є обов’яз​ковими до виконання підпорядкованими органами, службовими особами і грома​дянами, а також здійснювати контроль за їх виконанням. Державно-владні по​вноваження, що закріплюються у компе​тенції відповідних державних органів, визначаються на основі встановлених за​коном чи іншим правовим актом пред​метів відання, прав і обов’язків, які не​обхідні їм для виконання їхньої діяль​ності. Хотілося б зазна​чити, що компетенція (лат. «competentia», від compete – взаємно прагну; від​повідаю, підходжу) – сукупність пред​метів відання, функцій, повноважень, прав і обов’язків органу державної вла​ди, органу місцевого самоврядування або їх посадової особи чи службової осо​би, що визначаються конституцією та чинним законодавством.


Законодавче закріплення повнова​жень надає Вищій раді юстиції чітко визначеного кола прав та обов’язків, які є основою її діяльності та функціонування. Відповідно до Закону України «Про Вищу раду юстиції», основними її повно​важеннями є: 1) участь Вищої ради юс​тиції у формуванні суддівського корпу​су; 2) розгляд питань щодо звільнення суддів; 3) вирішення питань щодо пору​шення вимог законодавства про несу​місність;                                 4) дисциплінарне провадження щодо суддів Верховного Суду України і вищих спеціалізованих судів; 5) розгляд скарг на рішення щодо притягнення до дисциплінарної відповідальності суддів та прокурорів.


Важливою ознакою державного орга​ну також є наявність фінансування у по​рядку, визначеному державним бюдже​том. Матеріальну основу його організації та діяльності становлять кошти держав​ного бюджету, що є гарантією неупере​дженості та незалежності цього держав​ного органу при виконанні своїх обов’яз​ків. Адже для того, щоби бути повноцін​ним, державний орган повинен мати власне майно та статус юридичної особи, що тягне за собою відповідні права та обов’язки, визначені законодавством. Згідно із Законом України «Про Вищу раду юстиції» (ст. 1), вона є юридичною особою, видатки на її утримання визначаються окремо в Державному бюджеті України. Так само визначе​ний статус юридичної особи стосовно Вищої судової ради Болгарії. Згідно із Законом Республіки Болгарія, «Вища судова рада є юридичною особою і розта​шована в   м. Софія» (ст. 16 Закону «Про судову владу») [196, с. 122–127].
У період здобуття незалежності Україною, стара судова система, яка була фактично підвладна партійним органам, не відповідала цим змінам. На той час судова система переживала глибоку кризу, була корумпованою. Сформована ще за радянських часів партійною системою, вона не могла бути незалежною, а значить і неупередженою.
Політики і влада розуміли, що виправити стан можна лише шляхом кардинальної реформи, яка змінила би принципи побудови судової системи, шляхом формування нового високопрофесійного судового корпусу, здатного здійснювати правосуддя на європейському рівні. Виходячи із цих посилок, Верховна Рада України 28 квітня 1992 р. затвердила Концепцію судово-правової реформи в Україні. Концепція накреслила основні принципи реформи та етапи її проведення [61, с. 11–18].
Для створення механізму забезпечення незалежності судової влади та реалізації основних засад та принципів судочинства Основним Законом України та Законом України «Про Вищу раду юстиції» було запроваджено новели щодо формування суддівського корпусу. Розділом VІІІ Конституції України [87] було закладено конституційні  основи  створення і діяльності нового інституту в системі правосуддя, який раніше був невідомий вітчизняній практиці, – Вища рада юстиції.
Формування вище зазначеного органу розпочалося у вересні 1996 р. на          ІІІ позачерговому з’їзді суддів України. До першого складу Вищої ради юстиції увійшли найповажніші представники юридичної еліти: В.О. Євдокимов,                  В.М. Бутенко, Т.В. Варфоломієва, Л.П. Ізовітова,  С.В. Ківалов, В.В. Медведчук, В.Я. Тацій та ін. Свою діяльність Вища рада юстиції розпочала 31 березня            1998 р.

Однак, з метою більш широкого розуміння специфіки роботи Вищої ради юстиції є необхідність у дослідженні міжнародного досвіду щодо діяльності подібних інститутів. Зокрема, у Конституції Федеративної Республіки Німеччина у розділі ХІ, що має назву «Правосуддя», містяться детальні положення стосовно юрисдикції судів, правових гарантій громадян та основних принципів здійснення правосуддя. Крім того, у Конституції широко трактується поняття судової влади, яка відповідно до ст. 92 юрисдикційно доручається суддям та здійснюється конституційним судом, федеральними судами і судами земель. Питання щодо обрання безпосередньо визначається федеральним парламентом ФРН на термін 12 років щодо суддів Федерального конституційного суд: половина з них обирається бундестагом, а половина – бундесратом. Суддів може бути усунено з посади лише за рішенням Федерального суду землі. Дисциплінарне переслідування порушується міністром юстиції ФРН або однієї із земель.

Конституція Франції містить дещо іншу модель конституційного регулювання діяльності судової влади. Згідно зі ст. 65 Конституції, очолюється президентом Республіки, а його заступником є міністр юстиції. До її складу входять дев’ять членів, які призначаються на чотири роки президентом Республіки із числа суддів (зокрема трьох членів Касаційного суду) та інших державних службовців. Вища рада магістратури, крім участі у призначені суддів, розглядає справи про їх дисциплінарні проступки, але вже за відсутності президента Республіки і міністра юстиції [83].
Аналоги Вищій раді юстиції існують у багатьох країнах світу. Ці Органи називаються по-різному: у Франції та Італії – Вища рада магістратури; в Іспанії – Генеральна рада судової влади; у Болгарії – Вища судова рада; у Польщі – Всепольська судова рада; у Вірменії – Рада правосуддя.

Дослідники правового статусу Вищої ради юстиції зіштовхуються з невизначеністю законодавства про правовий статус цього державного органу. Конституція України, визначивши, що державна влада в Україні здійснюється шляхом її поділу на законодавчу, виконавчу і судову та в організаційному відношенні ототожнивши розподілені функції влади між різними державними органами, оминула своєю увагою питання детермінації правового статусу Вищої ради юстиції у межах системи координат поділу державної влади.

Отже, трактування інституту Вищої ради юстиції та її конституційне регулювання у зарубіжних країнах є різними, що пояснюється перш за все їх державно-правовою традицією та певними етапами розвитку державотворення. Та все ж порівняльний аналіз відповідних положень Німеччини, Франції, Іспанії, Японії дає підстави визначити ряд загальних рис. Зокрема, що стосується формування суддівського корпусу та кар’єри суддів, їх призначення на посаду, дисциплінарної відповідальності тощо. Так, Вищі ради магістратури у Франції вирішують усі питання, що стосуються діяльності суддів. У зазначених країнах та ряді інших країн Вища рада магістратури – це особливий орган державної влади, основне завдання якого – добір кандидатур на посади суддів і прокурорів, а також здійснення дисциплінарної функції щодо суддів. Переважно у Вищій раді магістратури головує президент держави. Члени цієї ради можуть призначатися президентом (Франція, Алжир), обиратися палатами парламенту (Румунія) або визначаються в інший спосіб.

Аналогічно до цих органів, однак з особливостями українського державотворення було створено Вищу раду юстиції, а на основі міжнародного досвіду було сформульовано та прийнятто статті спеціального Закону, в якому зазначено, що  Вища рада юстиції є колегіальним, незалежним органом, відповідальним за формування високопрофесійного суддівського корпусу, здатного кваліфіковано, сумлінно та  неупереджено здійснювати правосуддя на професійній основі, а також за прийняття рішень стосовно порушень суддями і прокурорами вимог щодо несумісності  та  у  межах  своєї компетенції про їх дисциплінарну відповідальність.

Однак, як показав досвід роботи Вищої ради юстиції, на теперішній час  з урахуванням потреби реформування правової системи, гармонізації законодавства України з міжнародним правом, принципами та стандартами Ради Європи, повноваження Вищої ради юстиції мають бути розширеними [72, с. 60].

Закладена Конституцією України і Законом України «Про Вищу раду юстиції» неоднозначність сприйняття та розуміння місця цього органу у структурі органів державної влади трансформується в неоднозначність позицій учених стосовно природи цього інституту державної влади, що ще більше ускладнює дослідження окресленої проблематики.

М.О. Запорожець пов’язує діяльність Вищої ради юстиції з реалізацією функції організаційного забезпечення системи судів загальної юрисдикції [67, с. 74]. 

Дещо нестандартною на загальному фоні видається позиція С.В. Прилуцького, який розглядає Вищу раду юстиції з позиції мети її діяльності, яка полягає у гарантуванні незалежності суддів через збалансування впливу різних гілок влади на процес організації судової гілки влади [109,                 с. 107].

Деякі вчені вважають, що за своїми сутнісними характеристиками повноваження Вищої ради юстиції є контрольними: «можна стверджувати, що Вища рада юстиції, будучи органом державним і контролюючим, не є органом управління» [111, с. 29].

О.Ф. Андрійко контроль сприймає як перевірку відповідності діяльності учасників суспільних відносин установленим у суспільстві приписам, у рамках яких вони мають діяти [9, с. 24]. Ішні автори розглядають контроль як одну з важливих функцій державної влади й управління, що дозволяє не просто виявити, але й запобігти помилкам і недолікам у роботі учасників управління, шукати нові резерви та можливості. На думку В.І. Колпакова, контроль є процесом, під час якого суб’єкт контролю здійснює облік і перевірку того, як контрольований об’єкт виконує покладені на нього завдання та реалізовує свої функції. В.М. Плішкін розглядає контроль з позиції загальної функції управління, яка по суті є наглядом за відповідністю функціонування об’єкта прийнятим управлінським рішенням та перевіркою, визначення результатів їх виконання, виявлення допущених відхилень від відповідних нормативних установлень і від принципів організації та регулювання діяльності, що перевіряється. 
Наділення Вищої ради юстиції контрольними повноваженнями сприяє виконанню трьох основних напрямів її діяльності – організаційного (участь у формуванні судових органів), дисциплінарного та наглядового.
З огляду на зазначене контрольні повноваження цього органу не можуть розглядатися як основні. На підставі здійсненого аналізу повноважень Вищої ради юстиції зроблено висновок щодо допоміжного характеру контрольних повноважень цього органу.

До речі, І.В. Назаров, який визначив Вищу раду юстиції як державний контролюючий орган, що не є органом управління, звернув увагу на багатоманітність функцій цього органу, які не охоплюються поняттям «контроль», є частково управлінськими.

Таким чином, вивчення досить недовгої історії виникнення та розвитку Вищої ради юстиції дає змогу стверджувати, що Вища рада юстици – це орган, який є абсолютно новим для правової системи та державного будівництва України, а тому врахування досвіду існування аналогічних органів за кор​доном та глибоке теоретичне осмислення її ознак, функцій i принципів, порядку формування та припинення повноважень, компетенції, гарантій та відповідальності, організаційно-функцюнальної будови, форм i методів діяльності можливих шляхів удосконалення статусу та діяльності дасть змогу чітко визначити конституційно-правовий статус Вищої ради юстиції.


Але передусім потрібно наголосити, що у своєму юридичному енциклопедичному словникові О.Г. Румянцев і В.Н. Додонов стверджують, що юстиція (від лат. justitia – справедливість) – термін, який означав сукупність судових установ, їхню діяльність із здійснення правосуддя, а також судове відомство. Виходячи із цього, можна стверджувати, що Вища рада юстиції – це колегіальний орган, що стоїть на чолі су​дової системи, зважаючи на її назву «Вища рада юстиції». Хоча з приводу зазначеного достатніх підстав для такого твердження в Україні ще немає.


Слід зазначити, що визначенню місця Ви​щої ради юстиції в системі органів держав​ного механізму нині приділяється значна увага. Це пояснюється тим, що законодавство чітко ще не називає місця Вищої ради юстиції з огляду на тeopiю розподку вла​ди. Цей принцип закріплено у ст. 6 Конституції України. Він має основоположне значен​ия з огляду на те, що єдина державна влада в Україні здійснюється на засадах її поділу на законодавчу, виконавчу та судову.

Враховуючи проаналізоване, слід зазначити, що утворення Вищої ради юстиції України засновано на світовій практи​ці. Адже аналогічні органи існують у ба​гатьох країнах світу, майже у всіх краї​нах Європи, а також СНД. Так, наприклад, у Казахстані та Болгарії – Вища судова рада, у Вірменії – Рада правосуддя, у Грузії – Рада юстиції, у Молдові – Вища рада магістратури, в Іспанії – Генеральна ра​да судової влади, у Бельгії – Вища рада правосуддя тощо. В Україні Вища рада юстиції – конституційний незалежний орган, який не належить до жодної з гі​лок державної влади згідно зі ст. 6 Кон​ституції України. Вона здійснює діяль​ність із формування висококваліфікова​ного суддівського корпусу та прийнят​тя рішень про порушення суддями та прокурорами вимог щодо несумісності та їх дисциплінарної відповідальності. Функціонально цей орган пов’язаний з усіма гілками влади [77, с. 71–73].

У сучасних умовах розвитку української держави проводиться судова реформа, яка передбачає цілковиту зміну системи обрання суддів. На вимогу європейських експертів скасовується п’ятирічний випробувальний строк для суддів перед призначенням безстроково. Призначати суддів безстроково будуть одразу, і не Верховна Рада, як нині, а президент за поданням Вищої ради юстиції. Крім того, Вищу раду юстиції трансформують у Вищу раду правосуддя, повністю змінивши її склад. Туди більше не входитимуть силовики та чиновники за посадою, а з 21 члена десятьох обиратиме з’їзд суддів, по двоє – президент, парламент, з’їзд адвокатів, конференція прокурорів та з’їзд представників юридичних університетів. Голова Верховного Суду входитиме туди за посадою. Вища рада правосуддя відіграватиме головну роль у системі правосуддя, вирішуючи питання призначення та звільнення суддів. Вони ж займаються переатестацію суддів, яких призначили безстроково до реформи. Вища рада правосуддя замість парламенту даватиме згоду на арешт суддів у разі вчинення злочину ще до вироку суду. Тепер переводити суддів з одного суду в інший буде не президент, а Вища рада правосуддя, але призначати їх буде глава держави за поданням Вищої ради правосуддя. Вища рада юстиції до квітня 2019 р. виконуватиме усі функції – саме після цього перехідного періоду запрацює Вища рада правосуддя.

Крім самого проекту, цікавими є Перехідні положення до нього, згідно з якими пропонується внести зміни до законів «Про Вищу раду юстиції», «Про Регламент Верховної Ради України», «Про доступ до судових рішень», «Про судовий збір» тощо.


Зокрема, президентський проект знімає питання про повноважність членів Вищої ради юстиції, призначених у 2014 р. Так, не пізніше 3 місяців з дня набрання чинності нової редакції закону «Про судоустрій і статус суддів» Верховна Рада, президент, з’їзд адвокатів, з’їзд представників юридичних вищих навчальних закладів, всеукраїнська конференція працівників прокуратури зобов’язані призначити членів Вищої ради юстиції у порядку, передбаченому законом «Про Вищу раду юстиції» з урахуванням внесених до нього новою редакцією змін [132].


Головна мета Вищої ради правосуддя полягає у тому, щоб максимально зменшити політичний вплив на діяльність суддів непрямим шляхом, шляхом прийняття рішення парламенту або Президента щодо складу Вищої ради правосуддя. До квітня 2019 р. відбуватиметься перехідний період. Після цього орган має запрацювати. До того часу усі функції виконуватиме Вища рада юстиції [78].
2.2. Організаційно-правові форми діяльності Вищої ради юстиції

Спроби реформування Вищої ради юстиції України здійснювалася неодноразово із самого початку її роботи. Пропозиції щодо реформування стосувалися різних сфер її діяльності, а саме: розширення повноважень щодо питань призначення суддів на посади; передачі функцій кваліфікаційної комісії з добору кадрів та приймання кваліфікаційного іспиту Вищої радою юстиції; збільшення кількості членів Вищої ради юстиції, які представляють суддівський корпус; утворення судової інспекції для розгляду скарг громадян, посадових осіб та звернень депутатів, що надходять до Вищої ради юстиції, тощо. Будо запропоновано також зарахування Вищої кваліфікаційної комісії суддів України та суддівської адміністрації до структурних органів Вищої ради юстиції, що дасть можливість концентрації усіх питань щодо судочинства в Україні в одному конституційному органові. 

Однак, як відомо, прийнятий Верховною радою Закон України «Про судоустрій і статус суддів» [141], що став першим етапом у реформуванні українського судочинства, закріпив статус Вищої кваліфікаційної комісії суддів України як постійно діючого органу в системі судоустрою України. До цього часу Комісія діяла на громадських засадах.

Визначений правовий статус Комісії створив умови для забезпечення стабільного, своєчасного та якісного наповнення судів професійними кадрами, ефективного й об’єктивного розгляду питань про дисциплінарну відповідальність суддів.

Відповідно до Закону Вищу кваліфікаційну комісію суддів України було наділено повноваженнями добору суддів, спеціальної підготовки суддів та дисциплінарного провадження щодо них. Організацію спеціальної підготовки кандидатів на посаду судді, підготовку суддів, підвищення їх кваліфікації, проведення науково-дослідної роботи тощо покладено на Національну школу суддів, якої було утворено при Вищій кваліфікаційній комісі суддів України.

Отже, на теперішній час питання стосовно розподілу та сутності повноважень цих важливих органів не визначено та потребує удосконалення, а також чіткого розмежування або об’єднання.
Слід зазначити також, що вступили в дію положення Закону України «Про забезпечення права на справедливий суд» [134] – у частині переобрання членів Вищої ради юстиції. Роботу цього органу контрольної влади було майже рік заблоковано. Саме вищезазначений нормативно-правовий акт є першим важливим кроком на шляху судової реформи, якого спрямовано на спрощення доступу громадян до правосуддя. Він запроваджує прозорі конкурсні процедури добору суддів, передбачає посилення відповідальності суддів та антикоррупційні механізми для очищення суддівського корпусу. 


Досліджуючи питання організаційно-право​вих форм діяльності державних органів, вчені часто залишають поза увагою організаційно-правові форми діяльно​сті органів, які мають спеціальну компетенцію. 


За визначенням, Вища рада юстиції є дер​жавним органом спеціальної компетенції, який здійснює державне управління у сфері форму​вання судового корпусу та підтримки його на високому професійному рівні, а також контро​лю за працівниками прокуратури та органами, що здійснюють внутрішнє управління судовим і прокурорським корпусом. В юридичній науці не досліджувалися питання організаційно-пра​вових форм діяльності цього державного орга​ну з теоретичної точки зору.


Форми діяльності державних органів у правовій науці розглядаються ще як зовнішні вираження дій щодо реалізації їх функ​цій [154, с. 21]. Науковці не є одностайними у підхо​дах до класифікації типів і видів організаційно-правових форм діяльності. Так, М.В. Александров виокремлював основними типами юридичної організаційної діяльності адміністративно-роз​порядницьку, правоохоронну та діяльність нормовстановлюючого характеру.

Організаційно-правові форми діяльності щодо забезпечення процесу формування кор​пусу суддів є основними для Вищої ради юсти​ції. Проте Раді, як і будь-якій іншій організації, притаманно здійснення і внутрішньої організаційної діяльності. Організаційна робота – це специфічна форма управлінської діяльності, яка безперервно опосередковує процес прак​тичного виконання функцій управління, має на меті підтримання власної структури певної соціальної системи та не потребує вчинення юридично значущих дій заздалегідь визначено​го виду.



Тлумачний словник В. Даля виражає орга​нізацію роботи як дії щодо устрою, складання, створення [51, 690].



В юридичній науці під орга​нізацією роботи розуміють вибір форм і методів, необхідних для досягнення мети найвигіднішим шляхом, послідовне здійснення керів​ництва й управління. Вченими-юристами обґрунтовується також теза щодо переваж​но внутрішнього організаційного, апаратного значення організаційних дій, із чим не можна повністю погодитися, зокрема стосовно діяльності суб’єктів державного управління.

Отже, як і будь-який державний орган, Вища рада юстиції здійснює свою діяльність у певних організаційно-правових формах із дот​риманням відповідних принципів. Організа​ційно-правову форму, слід вважати основним проявом діяльності Ради щодо формування судового корпусу, підтримки його на відповідному професійному рівні, вирі​шення питань дисциплінарної відповідальності суддів і прокурорів.


Організаційна робота виконавчих комітетів Є.О. Агєєвою роз​глядалася як дії відповідних органів, їх підроз​ділів та посадових осіб за рамками правових форм, спрямовані на здійснення управлінської діяльності за такими напрямами: а) внутрішня організаційна робота; б) організація структури та діяльності усіх ланок системи виконкомів (відділів, управлінь тощо); в) організаційна робота щодо виконання управлінських рішень у системі виконкомів; г) організаційно-масова робота. При цьому під внутрішньою організа​ційною роботою вчена розуміла питання струк​тури виконкомів (їх структурних одиниць та проблеми взаємозв’язків останніх), а також процедури здійснення такої діяльності; під організацією структури і діяльності усіх ланок системи виконкомів – керівництво відповідни​ми їх відділами, управліннями; під організацій​ною роботою щодо виконання управлінських рішень – організацію підготовки і опрацюван​ня проектів правових актів, доведення їх до виконавців, контроль і перевірка виконання правових актів; під організаційно-масовою роботою – керівництво участю громадськості у діяльності виконавчих органів.

А.А. Стрижаком достатньо аргументовано заз​начається, що всі виокремлені Є.О. Агєєвою напря​ми організаційної діяльності відповідних суб’єк​тів державного управління спрямовано на забез​печення їх організаційних потреб, а тому виокремлення серед цих організаційних дій такого виду, як внутрішньоорганізаційна робота, не є достатньо виваженим, оскільки характеризує усі без винятку прояви таких функцій, у зв’язку з чим не має окремого значення [163, с. 84]. С.В. Кувакіним при характеристиці організаційних форм упра​вління органами внутрішніх справ було зробле​но загальнотеоретичну спробу поділу організаційних дій на: 1) діяльність, яка має вираження у відносинах суб’єкта і об’єкта управління, пря​мих і зворотних зв’язках, що виникають при цьому; 2) діяльність, що має координаційний характер, визначає напрями взаємодії між структурними підрозділами та службами відпо​відних органів; 3) діяльність, яка визначає заса​ди взаємодії та взаємозв’язків між працівниками системи, зокрема з приводу: участі у професійній діяльності, використання матеріально-тех​нічних засобів, підпорядкування співробітників підрозділів і служб тощо [94, с. 55–58].

Передбачена законом компетенція Вищої ради юстиції обумовлює використання в її діяльності різноманітних форм і методів. І.В. На​заров, з огляду на обсяг виконуваних функцій, зазначає здійснення Вищою радою юстиції діяльності у правозастосовчій, інтерпретаційній і контрольно-наглядовій формах [112, с. 155]. Це міркування автора не може бути повністю підтримано. Діяльність в інтерпретаційній формі є складовою частиною процесу правозастосування і не пов’язана з офіційним тлума​ченням норм права як функцією державного органу. Воно здійснюється виключно Консти​туційним Судом України. Крім того, Вища рада юстиції під час реалізації контрольних повно​важень також не здійснює контрольно-нагля​дової діяльності.


Таким чином, організаційно-правові форми діяльності Вищої ради юстиції необхідно розуміти через функції, які нею виконуються при здійсненні державного управління форму​ванням судового корпусу. Вища рада юстиції діє у таких правових формах управління: фор​мування судового корпусу (призначення та звільнення суддів); розгляд скарг і прийняття рішень стосовно порушення суддями і проку​рорами вимог несумісності їх посади з іншою діяльністю; розгляд скарг суддів та прокурорів на рішення про притягнення їх до дисциплінарної відповідальності; здійснення дисциплі​нарного провадження стосовно суддів Верхов​ного Суду України і вищих спеціалізованих суддів.

Зазначені зовнішні організаційні форми управлінської діяльності Вищої ради юстиції зумовлюють відповідні прояви і внутрішніх організаційних форм діяльності її секретаріату. Рада реалізовує свої повноваження за допомогою її апарату, державних службовців, діяльність  яких пов’язана із забезпеченням прийняття    рішень членами Ради. Питання організації та діяльності апарату Вищої ради юстиції, функціонування внутрішніх управлінських зв’язків у ньому, як зазначалося, регулюються нормами адміністративного права.  Внутрішньоорганізаційна та адміністративно-господарська діяльність апарату для   Вищої ради юстиції має допоміжне значення. Вона може мати прояв    видання як і у прийнятті правових актів, так і вчиненні
дій, що не мають зовнішньо-юридичного значення, однак є управлінням. Зокрема, до останніх можна зарахувати прийняття процедурних актів, діяльність із реєстрації позовних заяв, скарг та інших звернень громадян, посадових осіб та органів, що надходять до суду.


Юридичне значення цих дій полягає у тому, що з моменту їх здійснення розпочинаються сплив передбачених законодавством строків розгляду цих документів і прийняття відповідного рішення Вищою радою юстиції.


Крім того, до дій, які мають юридичне значення в діяльності Вищої ради юстиції, можна зарахувати і роботу з відправки матеріалів засідань Вищої ради юстиції членам ради, видачі копій рішень, ухвал, заповнення трудових книжок працівників ради тощо. Особливістю юридично значущих дій є те, що вони  здійснюються на основі, на виконання відповідних правових актів або безпосередньо передують їх прийняттю. У зв’язку із цим їх необхідно розглядати в одному ряду з правовими формами владних волевиявлень Вищої ради юстиції при вирішенні питань формування судового корпусу та щодо дисциплінарної відповідальності суддів і прокурорів тощо.


Відповідно до проаналізованого слід зазначити, що організаційно-правові форми діяльності Вищої ради юстиції необхідно класифікувати за такими критеріями:


стосовно механізму правового регулювання – діяльність щодо прийняття, видання та застосування правових норм;


за правовими наслідками: правова, організаційно-правова та організаційно неправова діяльність;


із точки зору наявності елементів управління: управлінська діяльність та допоміжна (вчинення юридично значущих дій);


за напрямами: діяльність із внесення подань про призначення або звільнення суддів з посад; вирішення питань щодо порушення суддями і прокурорами вимог щодо несумісності; здійснення дисциплінарного провадження, розгляд скарг на рішення про притягнення до дисциплінарної відповідальності; внутрішньоорганізаційна діяльність тощо.


Взагалі, наведені критерії класифікації форм діяльності Вищої ради юстиції певною мірою є умовними. Це може бути проілюстровано на такому прикладі: діяльність Вищої ради юстиції щодо застосування норм права водночас є формою діяльності, здійснюваною в рамках механізму правового регулювання, а організаційна робота може передбачити і прийняття правових актів [43, с. 94–95]. 


Згідно із ст. 19  Закону України «Про Вищу раду юстиції України», у Вищій раді юстиції утворюються секції з питань призначення суддів на посади та звільнення їх з посад та дисциплінарна секція для здійснення дисциплінарного провадження, розгляду скарг на рішення про притягнення до дисциплінарної відповідальності і прийняття рішення про порушення суддями і прокурорами вимог щодо несумісності. При Вищій раді юстиції можуть утворюватися тимчасові колегіальні органи (комісії), компетенція, склад та порядок діяльності яких визначаються законом. Вища рада юстиції може залучати до своєї діяльності органи суддівського самоврядування, суддів, суддів у відставці, адвокатів, прокурорів за їхньою згодою для виконання допоміжних і консультативних функцій на громадських засадах, без делегування повноважень Вищої ради юстиції чи її членів [129].


Вища рада юстиції, будучи органом державної влади і являючи собою структурно відокремлену ланку державного апарату, також потребує управління в середині для забезпечення її існування як організації, виконання покладених на неї державою завдань. Як зазначає Н.І. Глазунова, за орієнтуванням на внутрішнє або зовнішнє середовище управлінський вплив поділяють на внутрішньоорганізаційний і публічний. У першому випадку управлінські рішення і дії орієнтуються на реалізацію завдань організації суб’єкта управління, забезпечується здійснення ним базових функцій, свого суспільного призначення [37, с. 20]. Внутрішньоорганізаційне управління в діяльності Вищої ради юстиції служить цілям організації роботи апарату Ради (державних службовців, які забезпечують функціонування органу), а також поставок матеріально-технічних, фінансових, інформаційних та інших ресурсів, необхідних для її діяльності [42,  с. 19]. 
2.3. Особливості правового статусу та порядку формування Вищої ради юстиції
Якщо звернутися до порівняльного правознавства, можна з’ясувати, що статус органів, подібних до Вищої ради юстиції України, в інших країнах багато в чому пов’язаний з виконавчою ланкою органів державної влади. Зокрема, у Франції Президент є головою виконавчої влади і одночасно обіймає посаду Голови Вищої ради магістратури. Тому очевидно, що цей орган тісно пов’язаний з виконавчою владою, є нарадчим органом при Президентові. В Іспанії аналогічний орган – Генеральна рада судової влади відповідно до Конституції керує діяльністю судової гілки влади. Проте, Генеральна рада не має права юрисдикції щодо рішень суду, вона лише здійснює нагляд за відправленням правосуддя та бере участь у формуванні суддівського корпусу, а, отже, є органом державного управління у галузі судової влади.

Україна відповідно до Конституції є пар​ламентсько-президентською республікою, державна влада здійснюється на засадах її поділу на законодавчу, виконавчу та судову. Кожна з гілок влади має визначену компе​тенцію, втручання або вихід за межі якої є порушенням конституційних принципів. Цей поділ не завжди є суворим, оскільки інакше виникали би протиріччя у сфері реалізації державної влади, яка за своєю сутністю є не​подільною. Доказом цього є існування в Ук​раїні розвиненої системи «стримувань і про​тиваг», складовою частиною якої, зокрема, є спільне створення деяких важливих держав​них інституцій, обрання та звільнення поса​дових осіб. Прикладом може бути обрання та звільнен​ня Генерального прокурора України, форму​вання керівництва Національного банку Ук​раїни, Конституційного Суду України та, зви​чайно, формування Вищої ради юстиції. Рада формується за участю усіх трьох гілок влади, а також інститутами громадянського суспільства та системою органів прокурату​ри України. Як наслідок – Вища рада юс​тиції є похідною від усіх трьох гілок влади [44, с. 26–27].


В юридичній науці різноманітні зв’язки права та особистості найповніше можуть бути охарактеризовані через поняття правового статусу.                             У найкоротшому вигляді правовий статус визначається як юридично закріплене положення особистості у суспільстві. В основі правового статусу лежить фактичний соціальний статус, тобто реальне становище людини або групи людей у певній системі суспільних відносин. Право лише закріплює це положення, вводить його в законодавчі рамки.

Загальний правовий статус Вищої ради юстиції України визначений          ст. 131 розд. VIII «Правосуддя» Конституції України, а повноваження Ради поширюються на суддів і прокурорів, а тому логічним є наближення статусу Вищої ради юстиції України до судо​вої гілки влади. Проте, в Законі України «Про судоустрій і статус суддій України» не йдеться про правовий статус Вищої ради юстиції, а Закон України «Про Вищу раду юстиції» чітко не визначає місця Ради в системі гілок влади і надає лише загальне уявлення щодо її функціональних повноважень.
Ефективність та дієвість Вищої ради юстиції як державного органу цілком залежать від законодавчо закріплених гарантій реалізації повноважень цим органом. Саме гарантії, які нами розглядаються у цій роботі, мають можливість забезпечити виконання таких принципів діяльності Вищої ради юстиції, як незалежність, самостійність, рівновіддаленість від усіх гілок влади, гласність та деякі інші, оскільки саме у зміст гарантій закладено створення необхідних передумов для цього.


Загалом правові гарантії – це встановлені законом умови та засоби забезпечення використання, дотримання, виконання і застосування, тобто реалізація норм права. Конституційні гарантії – це вид правових гарантій, які мають найвищу юридичну силу та є основою правових гарантій. Дію конституційних гарантій спрямовано на охорону Конституції України та передбачених нею інститутів. При дослідженні питання щодо гарантій необхідно розглянути усю сукупність засобів, способів та умов, передбачених нормативно-правовими актами для забезпечення високого рівня об’єктивності та справедливості в діяльності Вищої ради юстиції, що є можливим лише за умови дійсної незалежності цього органу. Так, основу правових гарантій незалежності суддів становлять: особливий порядок призначення, обрання, притягнення до відповідальності та звільнення суддів; незмінюваність суддів та їх недоторканність; порядок здійснення судочинства, установлений процесуальним законом; таємниця постановления судового рішення; заборона втручання у здійснення правосуддя; відповідальність за неповагу до суду чи судді, установлена законом; особливий порядок фінансування та організаційного забезпечення діяльності судів; належне матеріальне та соціальне забезпечення суддів; функціонування органів суддівського самоврядування; визначені законом засоби забезпечення особистої безпеки суддів та їхніх сімей тощо [215, с. 42].
Таким чином, гарантії конституційно-правового статусу Вищої ради юстиції можна визначити як юридично закріплені умови, засоби та способи, що фактично забезпечують можливість реалізації повноважень та здійснюють охорону визначеного Конституцією та іншими нормативними актами правового статусу Вищої ради юстиції в Україні. Крім цього, пропонуємо умовно розділити гарантії діяльності Вищої ради юстиції на матеріально-правові, процесуально-правові та соціальні гарантії.
На думку С.О. Халюка, до основних матеріально-правових гарантій як елементів статусу Вищої ради юстиції необхідно зарахувати:
закріплення незалежності Вищої ради юстиції;
законодавче закріплення компетенції Вищої ради юстиції;
особливий  правовий статус членів Вищої ради юстиції;
особливий порядок фінансування та організаційного забезпечення Вищої ради юстиції і, зокрема, визначення окремої статті в Державному бюджеті України на фінансування Вищої ради юстиції.
До процесуально-правових гарантій діяльності Вищої ради юстиції пропонуємо зарахувати:


визначений процесуальний порядок виконання покладених завдань;


заборону втручання в діяльність Вищої ради юстиції та її членів.
У свою чергу, соціальними гарантіями діяльності має бути:
належне соціальне та матеріальне забезпечення членів Вищої ради юстиції.
Ураховуючи місце, яке посідає Вища рада юстиції серед інших державних органів, та визначену сферу її повноважень, стає зрозумілою та значна увага, яка приділяється законодавчому закріпленню компетенції Вищої ради юстиції як гарантії її конституційно-правового статусу.


Особливий правовий статус членів Вищої ради юстиції, якщо розглядати його як гарантію її діяльності, детермінується, насамперед, через конституційно-правовий статус Вищої ради юстиції. А тому доцільно звернути увагу та окремо розглянути певні особливості правового статусу членів Вищої ради юстиції. По-перше, особи, що належать до складу Вищої ради юстиції, крім народних депутатів, на час виконання обов’язків членів Вищої ради юстиції на постійній основі прикомандировуються до Вищої ради юстиції зі збереженням за ними посад, які вони займали, та відповідних пільг. По-друге, згідно зі ст. 25 Закону України «Про Вищу раду юстиції» від 15 січня 1998 р. Вища рада юстиції для здійснення своїх повноважень може витребовувати та одержувати необхідну інформацію підприємств, установ, організацій, громадян та їхніх  об’єднань. Член Вищої ради юстиції має  право ознайомлюватися з матеріалами, наданими на розгляд Вищої ради юстиції,  брати участь у їх з’ясуванні та перевірці, заявляти клопотання, наводити свої мотиви, надавати відповідні документи [20, с. 8]. По-третє, за невиконання чи несвоєчасне виконання актів Вищої ради юстиції, ухилення від подання або порушення строків подання членам Вищої ради юстиції витребуваних документів та матеріалів посадові особи несуть відповідальність у відповідності до чинного законодавства [129].


Справили враження зміни до ст. 131 Конституції України, зокрема щодо віку, з якого громадянина України може бути обрано та призначено членом Вищої ради правосуддя, а саме вагомий стаж роботи у галузях права. Ця норма має оціночне поняття щодо віку та досвіду роботи особи у галузях права, який вирішує питання щодо звільнення судді, було би доцільно чітко визначити вік особи, яка впливатиме на прийняття відповідного рішення.  



Неоднозначною є і позиція, викладена у змінах до ст. 131 Конституції, які визначають, що відповідно до закону, в системі правосуддя утворюються органи та установи для забезпечення добору суддів, прокурорів, їх професійної підготовки, оцінювання розгляду справ щодо їх дисциплінарної відповідальності, фінансового та організаційного забезпечення судів [198, с. 20–21]. 
Про особливий порядок фінансування та організаційного забезпечення Вищої ради юстиції і, насамперед, про визначення окремої статті в Державному бюджеті України на фінансування Вищої ради юстиції, як четвертої матеріально-правової гарантії, варто зазначити, що матеріальною основою її організації та діяльності є кошти державного бюджету, що гарантує неупередженість та незалежність цього державного органу при виконанні своїх обов’язків. Згідно із Законом Вища рада юстиції є юридичною особою, тобто вона має відокремлене майно, яке перебуває в її оперативному управлінні, може від свого імені набувати майнових і особистих немайнових прав і нести обов’язки, бути позивачем і відповідачем у суді, має цивільну дієздатність стосовно до визначених цілей її діяльності.
Стосовно визначеного процесуального порядку виконання покладених завдань Вищою радою юстиції як процесуально-правовою гарантією її статусу варто наголосити, що його передбачено у загальних рисах у Законі та деталізовано у Регламенті Вищої ради юстиції. Регламент Вищої ради юстиції визначає порядок розгляду Вищою радою юстиції питань, віднесених до її компетенції Конституцією України, Законом та деякими іншими законами. Регламент детально регламентує порядок розгляду усіх питань, передбачених чинним законодавством, до повноважень Вищої ради юстиції. Таким чином, детальна процедура та порядок виконання покладених на Вищу раду юстиції завдань є гарантією її статусу з огляду на регламентацію усієї сукупності повноважень, покладених на неї, що позбавляє можливості маніпулювання при ухваленні рішень.
Із приводу заборони втручання в діяльність Вищої ради юстиції та її членів як гарантії її статусу слід зазначити, що вона визначається у ч. 3 ст. 6 Закону, в якій сказано, що вплив на членів Вищої ради юстиції у будь-який спосіб забороняється [129]. При цьому під впливом слід розуміти втручання у будь-якій формі в діяльність членів Вищої ради юстиції з метою перешкоджання виконанню ними службових обов’язків або можливості домогтися винесення незаконного рішення. До форм впливу можна зарахувати: прохання, умовляння, вказівку, шантажування, погрозу, підкуп, критику в засобах масової інформації, проведення пікетів, мітингів тощо. Так, умовляння – це прохання про вчинення чи невчинення будь-яких дій, що полягають у невиконанні членом Вищої ради юстиції своїх службових обов’язків. Шантажування може здійснюватися шляхом погрози розголосити відомості, які член Вищої ради юстиції бажає зберегти у таємниці. Серед інших форм впливу є позбавлення певних благ, переваг, втручання в особисте життя, застосування насильства. Крім того, вплив може здійснюватися і через третіх осіб – родичів, друзів, колег та ін. Це положення актуалізується з огляду на систему правових гарантій діяльності як Вищої ради юстиції в цілому, так і її членів, що мають забезпечувати об’єктивне, справедливе та професійне виконання покладених на них службових обов’язків.

Належне соціальне та матеріальне забезпечення як соціальна гарантія правового статусу – це врегульована законодавством можливість членів Вищої ради юстиції отримувати винагороду за виконання своїх посадових обов’язків необхідним чином та у відповідності до чинного законодавства.
Таким чином, можна стверджувати, що гарантії статусу Вищої ради юстиції забезпечуються низкою правових, процесуальних та організаційних заходів. Системний підхід у забезпеченні реалізації гарантій статусу Вищої ради юстиції передбачений Конституцією України, Законом та Регламентом Вищої ради юстиції від 8 лютого 2006 р. Проте, гарантії статусу Вищої ради юстиції потребують певного удосконалення. Так, питання соціального та матеріального забезпечення членів Вищої ради юстиції, зокрема Голови Вищої ради юстиції, його заступника та секретарів секцій, яке врегульоване постановами Кабінету Міністрів України, є недосконалим з огляду на забезпечення гарантій їх незалежності та об’єктивності при здійсненні службових обов’язків. Пропонуємо передбачити порядок оплати праці та її розмір, умови матеріально-побутового забезпечення, медичного, санаторно-курортного та транспортного обслуговування у поправці до Закону. Крім того, вважаємо, що посилити статус Вищої ради юстиції можна шляхом закріплення сукупності прав та обов'язків членів Вищої ради юстиції в Законі [195, с. 75–77].

Вища рада юстиції розпочала свою діяльність 31 березня 1998 р. Головне завдання Вищої ради юстиції як колегіального незалеж​ного органу, відповідно до Закону України «Про Вищу раду юс​тиції», – це формування високопрофесійного суддівського корпусу, здатного кваліфіковано, сумлінно і неупереджено здійснювати пра​восуддя.


Створення цього правового інституту зближує Україну з краї​нами Європейського союзу. У рамках спільної програми європейсь​кої Комісії та Ради Європи проведено два міжнародних семінари з питань функціонування вищих рад юстиції.


Діяльність Вищої ради юстиції відповідає міжнародному досві​ду, надає українській державі риси, спільні з країнами розвинутої демократії. Цьому сприяє її співробітництво з аналогічними орган​ізаціями Німеччини, Великої Британії, Іспанії, Португалії, Польщі, Угорщини [76, с. 3].

Конституція визначає, що носієм суверенітету і єдиним джерелом влади в Україні є народ, який здійснює владу як безпосередньо, так і через органи державної влади та місцевого самоврядування. Народ України є першоджерелом влади і через своє волевиявлення забезпечує її легітимність.

Проголошений Конституцією України принцип розподілу державної влади на законодавчу, виконавчу та судо​ву має своїм наслідком посилення гаран​тій незалежності суддів, у тому числі й у сфері створення нового механізму формування суддівського корпусу: при доборі кандидатів на посади суддів; при їх при​значенні на посаду та звільненні з посади тощо. Загальні риси такого механізму містяться у низці міжнародних актів, до яких належать: Європейська Конвенція про за​хист прав людини і основних свобод від 4 листопада 1950 p.; Всесвітня хартія суддів, схвалена 17 листопада 1999 p.; Рекоменда​ція № R (94) 12 Комітету міністрів держа​вам-членам «Про незалежність, дієвість та роль суддів», ухвалена Комітетом міні​стрів 13 жовтня 1994 р. [148, с. 10–11].


10 липня 1998 р. Радою Європи було ухвалено Європейську хартію «Про ста​тус суддів», яка, посилаючись на Реко​мендації № R (94) 12, закріпила положен​ня про те, що питання набору, призначен​ня, проходження служби та припинення повноважень суддів повинен вирішувати незалежний орган, половина складу якого представлена суддями. Крім того, цей ор​ган має формуватися на паритетній основі із широким колом представництва. Необхідною умовою незалежної процеду​ри формування суддівського корпусу ви​знано її законодавче закріплення. Цей ор​ган має стати гарантом незалежнос​ті правосуддя в державі в цілому та гаран​том незалежності кожного окремого суд​ді при здійсненні ним правосуддя, зокре​ма [62].
«Концепція судово-правової рефор​ми в Україні», схвалена Верховною Радою України 28 квітня 1992 p., теж перед​бачала створення гарантій незалежнос​ті судових органів від впливу законодав​чої та виконавчої влади, підвищення ролі суду, його значення в державі та суспіль​стві. Проте поза увагою Концепції зали​шилося питання підготовки та форму​вання якісно нового суддівського кор​пусу [88]. Конституція України, виходячи із загальнолюдських цінностей, визначила нові підходи до здійснення судової вла​ди. А тому питання формування суддів​ського корпусу в Україні залишається ак​туальним та важливим з огляду на зрос​тання ролі судової влади в житті суспіль​ства, перетворення судової влади на діє​вий механізм із забезпечення прав і сво​бод людини.

Для забезпечення ефективного функці​онування проголошеного принципу роз​поділу гілок влади, що виявилось у зако​нодавчому закріпленні трьох гілок вла​ди, та для запобігання узурпації влади од​нією з них Вища рада юстиції має особли​вий порядок формування персонального складу. Керуючись вимогами Рекоменда​ції № R (94)12, а також для забезпечення незалежності Вищої ради юстиції її склад формується таким чином, щоб не допус​тити можливостей впливу законодавчої та виконавчої гілок влади при призначен​ні суддів на посаду або звільненні їх з по​сади, а також залучити до виконання її за​вдань та функцій фахівців із різних видів юридичної діяльності. Крім того, особли​вий порядок формування зумовлений не​обхідністю налагодження системної, на​уково обґрунтованої, політично незаангажованої діяльності з виконання покла​дених на неї законом завдань та уникнен​ня можливих, сумнівних з правової точ​ки зору рішень стосовно призначення та звільнення суддів з посад [106, с. 28].

Отже, усе вищезазначене зумовило осо​бливу процедуру формування персональ​ного складу Вищої ради юстиції в Украї​ні. Адже з метою рівного представництва у Вищій раді юстиції та керуючись демо​кратичними засадами утворення анало​гічних органів за кордоном, Вища рада юстиції представлена двадцятьма члена​ми, які є представниками трьох гілок вла​ди (законодавчої, виконавчої та судової), а також представниками прокурорської системи та інститутами громадянського суспільства – адвокатурою, навчальни​ми і науковими юридичними закладами. Формування персонального складу Вищої ради юстиції здійснюється найважливі​шими правовими інститутами країни: Верховною Радою України, Президентом України, з’їздом суддів, з’їздом адвокатів, з’їздом представників вищих навчальних закладів і наукових установ, всеукраїн​ською конференцією працівників проку​ратури [129].

Майже так само формується персональний склад більшості аналогічних органів зарубіжних країн. У Португалії персональний склад Вищої ради магістратури формується та​кож декількома уповноваженими на те за​коном суб’єктами. Зокрема, Президентом Республіки призначаються два члени Ви​щої ради магістратури, Радою Республіки обираються сім членів, самими суддями різних судових інстанцій – також сім чле​нів; головою ж Вищої ради магістратури за посадою є голова Верховного суду [82, с. 813].


Зазначене свідчить про демократичний принцип формування Вищої ради юсти​ції та про можливість уникнення корпо​ративності при обговоренні, а особливо при прийнятті рішень, що запобігає зло​вживанню повноваженнями, якими на​ділені члени Вищої ради юстиції. Таким чином, міжнародне законодавство значної уваги при​діляє положенням про не​залежність Рад, які беруть безпосередню участь у формуванні суддівського корпу​су та опосередковано – у здійсненні пра​восуддя у своїх країнах.


Така матеріально-правова гарантія ста​тусу Вищої ради юстиції, як законодав​че закріплення її компетенції, дає змогу цілеспрямовано впливати на такий важ​ливий суспільний процес, як формуван​ня суддівського корпусу, а також брати участь у розгляді справ про порушення суддями і прокурорами вимог щодо не​сумісності, здійснення дисциплінарного провадження стосовно суддів Верховного Суду і суддів вищих спеціалізованих судів.


Загалом хотілося б наголосити, що ви​значальною гарантією правового стату​су будь-якого державного органу, у тому числі Вищої ради юстиції, є наявність ви​значеного кола повноважень державно-владного характеру. Державно-владні по​вноваження, що закріплюються у компе​тенції відповідних державних органів, ви​значаються на основі встановлених зако​ном чи іншим правовим актом предме​тів відання, прав і обов’язків, які потріб​ні їм для виконання їхньої діяльності. Саме через компетенцію відображуються правова природа, сутність орга​ну, його призначення та місце серед ін​ших державних органів, органів місцево​го самоврядування, інститутів громадян​ського суспільства.

У ст. 131 Конституції України зазначено, що в Україні діє Вища рада юстиції, закріплено основи її формування та наведено перелік функцій (повноважень). Відсутність конституційного визначення статусу і завдань цього органу призводить до неоднозначності у розумінні його ролі в системі судової влади, до якої він сам не належить [19, с. 32].
Тому невипадково більшість дослідників обмежується визначенням Вищої ради юстиції як державного органу, наділеного контрольно-наглядовими та дисциплінарними повноваженнями у судовій системі України [193]. При цьому доводиться, що Вищу раду юстиції віднесено до судової влади лише функціонально, тобто через певний обсяг її повноважень (компетенції), а не структурно – як окрема ланка системи органів судової влади [39, с. 9].
Зважаючи на особливий правовий статус цього конституційного органу, важливе значення для його ефективного функціонування має порядок формування Вищої ради юстиції. Його визначено законодавчо, однак у процесі реалізації на практиці виникають деякі запитання, які потребують правового дослідження та подальшого вирішення.
Відповідно до вимог Конституції України Вища рада юстиції складається з 20 членів. Верховна Рада України, Президент України, з’їзд суддів України, з’їзд адвокатів України, з’їзд представників юридичних вищих навчальних закладів та наукових установ призначають до Вищої ради юстиції по три члени, всеукраїнська конференція працівників прокуратури – двох членів Вищої ради юстиції. Слід зазначити, що до складу Вищої ради юстиції входять за посадою Голова Верховного Суду України, Міністр юстиції України, Генеральний прокурор України.
Отже, формування Вищої ради юстиції відбувається за участю Глави Держави, законодавчого органу, системи органів прокуратури, а також трьох важливих інститутів громадянського суспільства в Україні. Указане, як вважають деякі автори, і варто цілком погодитися з такою думкою, унеможливлює залежність Вищої ради юстиції від будь-якого органу держави і відповідного впливу на неї.
Стаття 6 Закону України «Про Вищу раду юстиції» встановлює вимоги до членів Вищої ради юстиції, а саме: на посаду члена Вищої ради юстиції може бути рекомендовано громадянина України, не молодшого за тридцять п’ять років, який проживає в Україні не менше як десять останніх років, володіє державною мовою, має вищу юридичну освіту та стаж роботи у галузі права не менше п’ятнадцяти років, є визнаним фахівцем у галузі права та має бездоганну професійну репутацію [129].
Досить цікавий момент наводить О.Л. Марчук щодо того, що встановлений у законі порядок призначення членів Вищої ради юстиції передбачає, що два із трьох членів Вищої ради юстиції, що призначаються Верховною Радою України і Президентом України, мають бути суддями.
З’їзд адвокатів України і з’їзд представників юридичних вищих навчальних закладів та наукових установ призначають по три члени Вищої ради юстиції, один із яких призначається із числа суддів, а всеукраїнська конференція працівників прокуратури – двох членів Вищої ради юстиції, один із яких призначається із числа суддів.
Кандидатури на посади членів Вищої ради юстиції, які призначаються з’їздом суддів України, визначаються ним із числа суддів.
Отже, десять із двадцяти членів Вищої ради юстиції мають бути призначеними із числа тих юристів, які обіймають посаду судді.
Так, разом із Головою Верховного Суду України, який, як уже відомо, належить до складу Вищої ради юстиції за посадою, яка має у своєму складі 11 членів, є суддями.
Отже, слід розуміти, що це обов’язкова вимога закону, яка у такий спосіб встановлює граничну мінімальну кількість членів Вищої ради юстиції, які належать до судової гілки влади.
Однак Закон України «Про Вищу раду юстиції» не встановлює будь-яких обмежень (крім, наведених вище, що передбачені ст. 6 Закону) щодо інших членів Ради, які призначаються як суб’єктами її формування взагалі, так і в частині їх професійної діяльності.
Статті 8 і 9 Закону України «Про Вищу раду юстиції» передбачають, що два із трьох членів Вищої ради юстиції, які призначаються Верховною Радою України і Президентом України, мають бути суддями. Якщо буквально трактувати ці положення закону, то така вимога є обов’язковою, тому що призначені ними члени мають бути суддями. Щодо третього кандидата від Верховної Ради України і Президента України, то хоч він і не має, але цілком може бути суддею, адже законодавчої заборони щодо цього немає.
Аналіз указаної статті закону надає можливість зробити висновок щодо того, що Верховна Рада України і Президент України мають право призначати усіх з трьох можливих членів Вищої ради юстиції – суддів.
Отже, призначаючи членів Вищої ради юстиції, з’їзд адвокатів України, з’їзд представників юридичних вищих навчальних закладів та наукових установ і всеукраїнська конференція працівників прокуратури, на відміну від Верховної Ради України і Президента України, не можуть певною мірою на власний розсуд визначатись із кандидатами, оскільки обмежені вимогами закону щодо обов’язковості призначення одного члена із числа суддів.
Виходячи із цього, зміст ст. ст. 11, 12 і 13 слід розуміти так: решта членів, які призначаються указаними у цих нормах закону суб’єктами формування Вищої ради юстиції, не повинні обов’язково бути суддями.
Варто розібратися, що це – недосконалість законодавчої техніки чи свідоме регулювання порядку призначення членів Вищої ради юстиції, спрямоване на забезпечення належного представництва судової гілки влади у конституційному органі, який відповідає за формування суддівського корпусу.
Із приводу кількісного представництва суддів у Вищий раді юстиції та взагалі правильності такого підходу, коли судді самі ж вирішують питання обрання, призначення, переведення, звільнення і притягнення до відповідальності своїх колег, уже давно точаться суперечки.
Так, порядок формування Вищої ради юстиції повною мірою відображає професійне представництво у її складі майже всього спектра юридичних професій і фактично унеможливлює вплив на неї з боку законодавчої, виконавчої та судової влади. Однак норми Закону України «Про Вищу раду юстиції» потребують нагальних змін, а можливо, зважаючи на ґрунтовну зміну законодавства, що стосується судової системи України, і прийняття його нової редакції, в якому було би усунуто усі наявні питання щодо порядку утворення цього конституційного органу [104, с. 47–50].
Відповідно до положень Конституції України та Закону Вища рада юстиції не належить до жодної з гілок влади і є незалежним конституційним органом. Як за своїм складом, так і за іншими чинниками Вища рада юстиції позбавлена можливості здійснення на неї тиску з боку державної влади, у тому числі судової, а також політичних сил. Вища рада юстиції не є суддівським органом, не відповідає за кваліфікацію суддів, проходження ними суддівської кар’єри.
Для цього в Україні діє спеціалізований орган – Вища кваліфікаційна комісія суддів, до складу якої належить більшість суддів, які призначаються самими суддями. Хоча питання статусу цього державного органу і залишається дискусійним, оскільки європейська модель формування суддівського корпусу не допускає існування одночасно двох вищих незалежних спеціальних органів. Як правило, у країнах Європи існує єдиний вищий конституційний орган (вища рада магістратури, вища рада юстиції), відповідальний за формування суддівського корпусу, який утворює допоміжні (робочі) органи, необхідні для реалізації покладених на нього завдань. Такі допоміжні органи можуть відповідати за добір та кваліфікацію суддів (комісії, академії та школи суддів), дисциплінарну відповідальність суддів (різні види судових та дисциплінарних інспекцій). На шляху до європейських стандартів судочинства таку систему формування суддівського корпусу слід вибудувати і в Україні.
Вища рада юстиції є органом, належним до системи стримувань і противаг, виконує контрольні функції з метою унеможливлення втручання виконавчих та законодавчих органів у суддівську діяльність. Фактично Рада є своєрідним буфером між законодавчою і виконавчою владою, з одного боку, і судовою – з іншого [81, с. 19–22].
При формуванні Вищої ради юстиції України враховано правовий досвід інших країн: Франції, Італії, Німеччини, Іспанії, де до складу аналогічного органу обов’язково належать представники різних гілок влади та суспільства. Головою Вищої ради магістратури Франції с Президент Республіки, Міністр юстиції – заступником голови (ст. 65 Конституції Французької Республіки). Вища рада магістратури Італії формується на третину парламентом із професорів юридичних університетів та з адвокатів з 15-річним досвідом, а інша – на конкурсній основі (ст. 104 Конституції Італійської Республіки). У Іспанії членів Генеральної ради судової влади призначає король за поданням органів законодавчої влади (Сенату і Палати депутатів) з адвокатів та юристів – 8 членів, а з числа магістратів і судів – 12 членів (ст. 122.3 Конституції Іспанії). Вища рада юстиції України с своєрідним унікальним органом, який не повторює за суттю свого існування будь-який аналогічний орган в інших країнах як за повноваженнями, так і за сферою охоплення різних юридичних кіл.
Одним із важливих повноважень Вищої ради юстиції є внесення подання про призначення суддів на посади уперше або про звільнення їх з посад до Верховної Ради України або до Президента України. Зазначені акти на перший погляд мають рекомендаційну природу. Тому Вища рада юстиції виконує нібито нарадчу функцію щодо інституту Президента та Верховної Ради України з питань призначення суддів та звільнення їх з посад. Так, на перший погляд, акти Вищої ради юстиції не є актами державного управління, а лише сприяють прийняттю зазначеними суб’єктами відповідних рішень. Водночас компетенція Вищої ради юстиції у цьому питанні не зводиться лише до виконання нарадчої функції, оскільки Рада є тим органом, який остаточно перевіряє дані і кваліфікаційний рівень кандидата на посаду судді, відомості та матеріали, що дають підстави звільнити його з посади, тощо. Ні Президент України, ні Верховна Рада не можуть прийняти відповідні рішення без подання Вищої ради юстиції; більше того, вони не можуть у примусовому порядку ініціювати у ній ані питання призначення, ані звільнення суддів з посади. Саме поєднання владних повноважень, з одного боку, Президента України і Верховної Ради, а, з іншого, Вищої ради юстиції робить дієвим механізм формування високопрофесійного суддівського корпусу у країні. Тому, акти Вищої ради юстиції можна піднести до специфічних актів державного управління.
На думку В.В. Молдована, контрольно-наглядові повноваження Вищої ради юстиції не є внутрішніми та організаційно-правовими повноваженнями, пов'язаними з управлінням своєю системою, що є типовим для діяльності Верховної Ради України, судової та прокурорських систем, оскільки:
 Вища рада юстиції не є органом судової влади, а здійснює фактично функції щодо нагляду за дотриманням суддями присяги, керує процесом їх призначення та звільнення, може самостійно накладати та скасовувати дисциплінарні стягнення;
 Вища рада юстиції не належить до системи органів прокуратури, проте вирішує питання несумісності посади прокурора із зайняттям іншою діяльністю (рішення про несумісність є обов’язковим для негайного виконання відповідними керівниками прокуратури, яким воно направляється), розглядає скарги прокурорів на рішення про притягнення до дисциплінарної відповідальності та може імперативно скасувати відповідне рішення органів прокуратури і закрити дисциплінарне провадження.
Отже, Вища рада юстиції України не юрисдикційний орган, який здійснює правосуддя або втручається у судовий процес, вона не переглядає рішення суду, але саме зазначені вище повноваження щодо перевірки дій судді та адекватна реакція на кожен випадок порушення суддями своїх обов’язків і присяги свідчать про важливе місце, яке займає цей конституційний орган у сфері формування кваліфікованого суддівського корпусу України.

Необхідно зазначити, що Вища рада юстиції, використовуючи адміністративні засоби правоохоронного характеру, не є юрисдикційним органом, який здійснює правосуддя або втручається у судовий процес та переглядає рішення суду, але саме вказані вище повноваження та адекватна реакція на кожен випадок порушення суддями своїх обов’язків і присяги роблять Вищу раду юстиції важливим органом у сфері формування у цілому кваліфікованого суддівського корпусу України. Таким чином, як слушно зазначено, з одного боку, Вища рада юстиції захищає суддів від упередженості, помилкових і необ’єктивних звинувачень у порушенні присяги та службових обов’язків, а, з іншого – усю її діяльність спрямовано на утвердження у суддівських лавах чесності та порядності [56].
Вища рада юстиції є вищим органом у системі органів державної влади, на який покладено функції не тільки формування, але й підтримання на відповідному висококваліфікованому рівні діяльності суддівського корпусу України. І цей напрям формує великий обсяг практичної діяльності Вищої ради юстиції та її членів у суддівській сфері, особливо у процесі внесення подання про звільнення судді з посади за порушення присяги [41, с. 17–20].
2.4. 
Місце Вищої ради юстиції в системі державних органів України
Вища рада юстиції займає особливе місце серед органів державної влади України. На конституційному рівні чіткого закріплення, до якої саме гілки влади вона належить немає. 
Зважаючи на конституційний ста​тус Вищої ради юстиції, якого закріплено у ст. 131 Конституції України, де зазначається, що в Україні діє Вища рада юстиції, до відання якої належить: внесення подання про призначення суддів на посади або про звільнення їх з посад; прийняття рішення стосовно порушення суддями і прокурорами вимог щодо несумісності; здійснення дисциплінарного провадження стосовно суддів Верховного Суду України і суддів вищих спеціалізованих судів та розгляд скарг на рішення про притягнення до дисциплінарної відповідальності суддів апеляційних та місцевих судів, а також прокурорів [87]. 

Тому вивчення конституційно-правових проблем організації та функціонування зазначеного органу держа​ви актуалізує цілу низку важливих питань, пов’язаних із визначенням її статусу як самостійного органу, серед яких окрему увагу слід приділити вирішенню питання місця Вищої ради юстиції в системі органів держави.


Вирішення цього питання на теоретичному рівні має важливе значення для подальшого практичного застосування отриманих висновків з метою ефективного функціонування Вищої ради юстиції як конституційного органу держави.


Зокрема, як уже зазначалося, на відміну від деяких інших конституційних органів (Вер​ховна Рада України, Кабінет Міністрів України), приналежність Вищої ради юстиції до того чи іншого виду дер​жавної влади, або її особливий статус у системі органів держави, Основним і спеціальним законами не визначено. Так само немає одностайності думок вчених з цього питання, а тому, воно потребує ґрунтовно​го правового аналізу та подальшого дослідження.


Отже, у контексті докорінного рефор​мування судової системи та вивчення конституційно-правового статусу Вищої ради юстиції, саме як окремого конституційного органу, вирішення питання щодо її місця в системі органів держави безпосередньо пов’язане з важливими науковими завданнями щодо необхід​ності удосконалення конституційного статусу, організації та функціонування Вищої ради юстиції, а також з існую​чими у зв’язку із цим важливими прак​тичними завданнями, що мають на меті внесення відповідних змін до Конституції України та Закону України «Про Вищу раду юстиції».


Дослідженню різних аспектів та визначення місця Вищої ради юстиції в системі органів держави присвятили свої праці такі юристи, як О.В. Гончаренко, І.В. Назаров і  С.О. Халюк.


Наприклад, І.В. Назаров, аналізуючи діяль​ність Вищої ради юстиції України як конституційного органу, переконався, що її не можна зарахувати до будь-якого із видів влади в Україні [111, с. 70]. Він про​понує розглядати Вищу раду юстиції України як конституційний контролю​ючий орган – один із суб’єктів систе​ми стримувань і противаг поряд із Верховною Радою України, Прези​дентом України, Верховним Судом України та іншими органами [9, с. 84].

Натомість С.О. Халюк підтримує дум​ку тих учених, які вважають Вищу раду юстиції державним органом, похідним або вторинним щодо судової влади, статус якої визначається покла​деними на неї повноваженнями [194, с. 24].

О.В. Гончаренко досліджує статус Вищої ради юстиції в аспекті адміністративного права, а тому, на його думку, закріплений у Конституції України та чинному законодавстві адміністративно-правовий статус Вищої ради юстиції обґрунтовується представництвом у ній інтересів усіх органів державної влади, зокрема виконавчих, і природою здійснюваних нею функцій управління у сфері фор​мування суддівського корпусу Украї​ни, дисциплінарної відповідальності суддів і прокурорів, що належить до публічних завдань держави [40, с. 57].

Безумовно, отримані в зазначених вище працях висновки є дуже корисними при подальшому вивченні питання місця Вищої ради юстиції в системі державних органів, але єдиної точки зору серед вчених так і немає.

Беручи до уваги думки вче​них стосовно місця Вищої ради юстиції в системі державного апарату, можна ви​значити її як колегіальний, незалежний, державний орган, відповідальний за формування високопрофесійного суддівського корпусу, місце якого визнача​ється контрольно-наглядовими й дисциплінарними повноваженнями, а також конституційним статусом серед інших органів держави, що контролює обґрун​тованість притягнення до дисциплінар​ної відповідальності суддів і прокурорів та здійснює дисциплінарне провадження стосовно суддів у випадках, передбаче​них чинним законодавством.

З метою рівного представництва у Вищій раді юстиції та керуючись демократичними принципами формування зазначеного органу, Вища рада юстиції представлена двадцятьма членами, які є представниками трьох гілок влади (зако​нодавчої, виконавчої та судової), а також представниками прокурорської системи та інститутами громадянського суспіль​ства – адвокатурою, навчальними та на​уковими юридичними закладами. Саме тому члени Вищої ради юстиції призна​чаються Верховною Радою України, Президентом України, з’їздом суддів, з’їздом адвокатів, з’їздом представників вищих навчальних закладів і наукових установ, Всеукраїнською конференцією праців​ників прокуратури [129].


Вивчаючи питання приналежності Вищої ради юстиції до певного виду державної влади в Україні та визна​чаючи її місце в системі органів дер​жави, науковці зазвичай аналізують зміст функцій цього конституційного органу, тобто досліджують її діяль​ність з позиції виконання функцій держави та здійснення у зв’язку із цим повноважень у сфері державного управління.


О.Л. Марчук вва​жає за необхідне звернути увагу наукової спільноти на суб’єктну скла​дову цього конституційного органу.


Так, суб’єктний склад Вищої ради юстиції є суттєвим чинни​ком, який впливає на визначення її місця серед інших органів держави.


Такий підхід є акту​альним для обговорення та цікавим із точки зору можливості отримання результатів   дослідження   питання щодо місця Вищої ради юстиції в сис​темі органів держави.


Згідно зі ст. 131 Конституції України Вища рада юстиції складаєть​ся з 20 членів. Верховна Рада України, Президент України, з’їзд суддів Украї​ни, з’їзд адвокатів України, з’їзд пред​ставників юридичних вищих навчаль​них закладів та наукових установ при​значають до Вищої ради юстиції по три члени, всеукраїнська конференція працівників прокуратури – двох чле​нів Вищої ради юстиції. До складу Вищої ради юстиції належать за поса​дою Голова Верховного Суду України, Міністр юстиції України, Генеральний прокурор України [87].


При аналізові положення Закону України «Про Вищу раду юстиції», видно, що 10 з 20 членів Вищої ради юстиції мають бути призначені із числа тих юристів, які обіймають поса​ду судді. Так, разом із Головою Верхов​ного Суду України, який, як відомо, належить до складу Вищої ради юстиції за посадою, остання має у сво​єму складі 11 членів, які є суддями [129].


Що ж стосується професії інших членів Вищої ради юстиції, які можуть бути призначеними (обраними) до її складу, то, як свідчить історичний досвід – це адвокати, науковці, викла​дачі, представники депутатського кор​пусу, прокурори, посадові особи орга​нів виконавчої влади або державного управління.


Відповідно до визначень, наведених у Законі України «Про адвокатуру та адвокатську діяльність», який визна​чає правові засади організації та діяль​ності адвокатури і здійснення адвокат​ської діяльності в Україні, адвокат – це фізична особа, яка здійснює адво​катську діяльність на підставах та в порядку, що передбачені цим Законом, а адвокатська діяльність – це незалеж​на професійна діяльність адвоката щодо здійснення захисту, представництва та надання інших видів правової допомоги клієнту. При цьому Адво​катура України, до якої належать усі адвокати України, які мають право здійснювати адвокатську діяльність, – це недержавний самоврядний інсти​тут, що забезпечує здійснення захисту, представництва та надання інших видів правової допомоги на професійній основі, а також самостійно вирішує питання організації та діяльності адво​катури у порядку, встановленому цим Законом [128].

Міністр юстиції України відповідно до ст. 6 Закону України «Про Кабінет Міністрів України» належать до складу Кабінету Міністрів України та нале​жить до політичних посад, на які не поширюються трудове законодавство та законодавство про державну служ​бу [135].


Голова Верховного Суду України і Генеральний прокурор України вхо​дять до складу Вищої ради юстиції за посадою.


Тому, як видно, членами Вищої ради юстиції можуть бути: судді, тобто представники судової влади; народні   депутати   України (представники законодавчого органу); представники наукових шкіл; адвокати; прокурори; посадові особи органів вико​навчої влади та/або державного управ​ління.


Отже, до складу Вищої ради юстиції можуть бути призначені, входили за різних часів та входять на теперішній час пред​ставники різних юридичних професій. Жодних обмежень щодо цього ст. 6 Закону України «Про Вищу раду юстиції» не встановлює.


Враховуючи наведені вище обста​вини, зважаючи саме на суб’єктний склад Вищої ради юстиції, виникає запитання, чи можна стверджувати, що вона є органом державної влади у контексті її належності до певного виду влади в Україні. Існує думка О.Л. Марчука, що ні, адже, якщо зараховувати Вищу раду юстиції до державної влади (як само​стійний орган державної влади), вихо​дячи із загальновідомого та застосова​ного в Україні принципу її поділу на законодавчу, виконавчу і судову, необхідно визначитись із питанням: до якої саме влади?


Ні в якому разі до законодавчої, і це очевидно, зарахувати Вищу раду юстиції до судової влади також не можна, оскільки вона не здійснює правосуддя. Так само немає жодних підстав вважа​ти Вищу раду юстиції органом вико​навчої влади, оскільки вони утворю​ють окрему систему. Тому, завдяки саме появі останнім часом серед науковців думки про виокремлення контрольної влади як самостійної гілки державної влади, можна стверджувати, що Вища рада юстиції України належить саме до цієї влади згідно з тими функціями, які вона виконує.


Контроль є забезпечувальним механізмом ефективності функціонування системи органів виконавчої влади. Він є своєрідною гарантією якості здійснення виконавчої влади, є коректором будь-якого відхилення від встановленого державою курсу діяльності органів виконавчої влади на предмет виконання приписів закону та має похідне від нього значення, проте, перебуває із ним у нерозривному взаємозв’язку.


Орган виконавчої влади також, апріорі, не може існувати без контрольних повноважень. У протилежному разі, саме поняття органу виконавчої влади буде «вихолощеним» [70, с. 121–125]. 


Спираючись на теоретичні визначення, слід звернути увагу на визначення понять «орган держави» й «органи державної влади», які містяться в юридичній енциклопедії. Так, «орган держави» визначається як структурно організований елемент державного механізму, наділений владними повноваженнями та необхідними матеріальними засобами для здійснення завдань, пов’язаних з реалізацією тієї або іншої функції держави [217], а «органи державної влади» – як колегіальні та одноособові органи, наділені юридично визначеними державно-владними повноваженнями та необхідними засобами для здійснення функцій і завдань держави [81].

Видається, що суттєвих відміннос​тей, окрім термінологічного формулювання виду повноважень: у першому випадку вони є «владними», а в друго​му – «державно-владними», наведені визначення не мають.


Слід звернутися до Основного Закону держави, норми ст. 6 якого чітко визначають, що державна влада в Україні здійснюється на засадах її поділу на законодавчу, виконавчу та судову; органи законодавчої, виконав​чої та судової влади здійснюють свої повноваження у встановлених цією Конституцією межах і відповідно до законів України [87].

Отже, застосовуючи формально-юридичний метод,  О.Л. Марчук доходить висновку, що будь-яких інших органів державної влади, окрім як органів законодавчої, вико​навчої та судової влади, бути не може, оскільки їх існування не передбачено Конституцією України. Із ним можна погодитися лише з точки зору юридичного закріплення розподілу влади у сучасній державі. Однак, в загальнотеоретичній юриспруденції серед вчених існує думка, що слід виокремити ще й контрольну владу, із чим неможливо погодитися та цю тезу було уже доведено раніше.

Відповідно, з обґрунтованою упев​неністю можна стверджувати, що Вища рада юстиції не є органом державної влади, оскільки до жодного виду влади не належить. Однак, згідно зі ст. 1 Закону України «Про Вищу раду юстиції» – Вища рада юстиції є юридичною особою, видатки на її утримання визначаються окремо в Державному бюджеті України [129]. А притаманні їй функції надають цьому органові характеру контрольного інституту державної влади.

Уявляється, що Вища рада юстиції як окремий орган держави є державним органом із спеціальним конституцій​ним статусом. Слід підтримати позицію      А.О. Селіванова, який при визначенні статусу Вищої ради юстиції увагу акцентує на виключно конституційно-правовій природі цього органу в системі дер​жавних органів [117].

Отже, на цьому етапі правових досліджень, з урахуванням законо​давчого регулювання статусу Вищої ради юстиції, її суб’єктного складу та здійснюваних нею повноважень, вважаємо, що від категоричного і беззастережного зарахування Вищої ради юстиції до органів державної влади, слід утриматись, оскільки вона має особливий конституційний статус.


Вища рада юстиції є окремим, само​стійним органом держави із спеціальним конституційним статусом, якщо слідувати вже відомому поділу державної влади.

При цьому акценти, за допомогою яких визначено саме таке місце Вищої ради юстиції в системі органів держа​ви як конституційного органу держа​ви, у перспективі може бути як деталі​зовано, так і змінено з огляду на зміст і обсяг визначені Основним і спеціальним законами.


Враховуючи викладене, можна запропонувати закріпити у Конституції України норму про те, що Вища рада юстиції є самостійним, незалежним державним органом у системі органів суддівського самоврядування, із спеціальним конституційним статусом. 

Зокрема, ч. 1 ст. 131 Конституції України викласти у такій редакції:                «В України діє Вища рада юстиції, яка є конституційним, спеціальним, самостійним, незалежним державним орга​ном, основною метою якого є державне управління в системі органів судо​устрою». І вже у ч. 2 статті викладати питання, що належать до її відання [103, с. 303–304].


Врахувавши думки вче​них стосовно місця Вищої ради юстиції в системі державного апарату, можна ви​значити її як колегіальний, незалежний, державний орган, відповідальний за формування високопрофесійного суддівського корпусу, місце якого визнача​ється контрольно-наглядовими і дисциплінарними повноваженнями, а також конституційним статусом серед інших органів держави, що контролює обґрун​тованість притягнення до дисциплінар​ної відповідальності суддів і прокурорів та здійснює дисциплінарне провадження стосовно суддів у випадках, передбаче​них чинним законодавством.


Якщо знов звернутися до історії, то слід зазначити, що юридичну формалізацію утворення Ви​щої ради юстиції зафіксовано у ст. 131 Кон​ституції України [87], хоча створенню цьо​го інституту в Україні передувала певна передісторія. Залежно від історичного періоду питання формування суддівського корпусу вирішувалися по-різному. Так, Центральною Радою у грудні 1917 р. було прийнято Закон «Про умови підбору і порядок обрання суддів Генерального й апеляційних судів». Відповід​но до положень цього закону усі судді обира​лися Центральною Радою. Кандидати мали подавати свої заяви до Генерального секре​таря судових справ, який був зобов’язаний передати їх до Центральної Ради. Закон ви​сував єдину вимогу до них – мати вищу осві​ту, проте допускав обрання на посаду судді і тих осіб, які такої освіти не мали.


У період Гетьманату згідно із Законом про утворення Державного Сенату від 8 лип​ня 1918 р., до кандидатів у судді до цієї ви​щої судової інстанції висувалися надзвичай​но високі вимоги: мати вищу освіту, перебу​вати не менше як 15 років на посадах судово​го слідчого, товариша прокурора окружного суду або адвоката чи мати відповідний науко​вий ступінь з юридичних наук.                       В Українській Державі уся влада належала Гетьману, отже, було встановлено відповідний порядок добо​ру і призначення кандидатів на посади суддів. Міністр юстиції вносив подання щодо канди​дата до Ради Міністрів, яка попередньо його розглядала. Після схвалення кандидатури Ра​дою Міністрів Гетьман Павло Скоропадський своїм наказом призначав цю особу суддею.


За радянських часів діяв принцип вибор​ності суддів, який постійно пристосовував​ся до змін в організації радянської судової системи. Професійна підготовка кандидатів у судді тривалий час залишалася поза увагою, адже насамперед ураховувалися політичні якості [57, с. 53].

Формування персонального складу Вищої ради юстиції в незалежній Україні розпоча​лось у вересні 1996 р. на III позачерговому з’їзді суддів України. Членів першого складу Вищої ради юстиції було приведено до при​сяги                     24 березня 1998 р. на засіданні Верхо​вної Ради України. Перше своє засідання, а отже, і свою діяльність, Вища рада юстиції розпочала 31 березня 1998 р. [59,              с. 2].


Таким чином, вивчення досить недовгої історії виникнення та розвитку Вищої ради юстиції дає змогу стверджувати, що Вища рада юстиції – це орган, який є абсолютно новим для правової системи та державного будівництва України, а тому врахування до​свіду існування аналогічних органів за кор​доном та глибоке теоретичне осмислення її ознак, функцій і принципів, порядку формування та припинення повноважень, ком​петенції, гарантій та відповідальності, орга​нізаційно-функціональної будови, форм і ме​тодів діяльності, можливих шляхів удоскона​лення статусу та діяльності дасть змогу чітко визначити конституційно-правовий статус Вищої ради юстиції.


Але передусім необхідно наголосити, що у своєму юридичному енциклопедично​му словникові О.Г. Румянцев та В. Н.Додонов стверджують, що юстиція (від лат. justitia – справедливість) – термін, який означає су​купність судових установ, їхню діяльність із здійснення правосуддя, а також судове відомство [152, с. 357]. Виходячи із цього, мож​на стверджувати, що Вища рада юстиції – це колегіальний орган, що стоїть на чолі су​дової системи, зважаючи на її назву «Вища рада юстиції». Хоча з приводу зазначено​го достатніх підстав для такого твердження в Україні ще немає.


Слід зазначити, що визначенню місця Ви​щої ради юстиції в системі органів держав​ного механізму нині приділяється значна увага. Це пояснюється тим, що законодав​ство чітко ще не називає місця Вищої ради юстиції з огляду на теорію розподілу вла​ди. Цей принцип закріплений у ст. 6 Консти​туції України і має основоположне значен​ня з огляду на те, що єдина державна влада в Україні здійснюється на засадах її поділу на законодавчу, виконавчу та судову.


До того ж загальновизнано, що основна ідея принципу поділу влади полягає не в самому лише виокремленні «гілок» держав​ної влади та розмежуванні їхніх функцій, але й у запобіганні цілковитому зосередженню усієї суспільної влади в руках окремої полі​тичної сили. Російський правник                 С.С. Алек​сеєв вважає, що для демократичного суспіль​ства принцип поділу влади є особливо важ​ливим та значущим. Він відображує не тіль​ки розподіл праці між державними органами, але й стриманість, відкритість державної вла​ди, що запобігає її концентрації, перетворен​ню в авторитарну та тоталітарну владу. Цей принцип у демократичному суспільстві пе​редбачає, що всі «три влади» є однаковими, рів​новеликими за силою, є противагою одна одній, не допускаючи доміну​вання якоїсь із них [5, с. 20].

Вітчизняний юрист В.Б. Авер’янов вва​жав доцільним розподіляти не саму вла​ду, яка, на його думку, є єдиною, а лише ме​ханізм її здійснення. Цей механізм струк​турно   формується   за   функціональною та суб’єктивною ознакою. Функціональна ознака полягає у виокремленні основних видів діяльності держави – законотворення, правозастосування,  правосуддя.  Суб’єктивна ознака полягає у виокремленні організаційного устрою держави як сукупності різних видів державних органів – законодавчих, вико​навчих і судових із притаманною їм компе​тенцією [2, с. 5].

Інший український правник В.Ф. По​горілко стверджує, що розподіл влади – це не застиглий стан відокремлених державних структур, а працюючий механізм, який дося​гає єдності на основі складного процесу по​годжень і спеціальних правових процедур, передбачених на випадок конфліктних си​туацій. Власне із законодавчого закріплення принципу розподілу державної влади і почи​нається сама її організація. Початком орга​нізації державної влади є законодавче закрі​плення загальної системи органів, які здійснюють цю владу.
Проте існуюча конституційна система державних органів виходить за межі лише органів законодавчої, виконавчої та судової влади. Саме система конституційних стри​мувань і противаг зумовлює існування кон​ституційно визначених контрольно-нагля​дових та правобохоронних державних органів, які логічно вплітаються в законодавчу, вико​навчу та судову владу. Адже саме система стримувань та противаг утворюється для запобігання концентрації влади та, як на​слідок, перешкоджає зловживанню і свавіл​лю. Кожна з гілок влади бере участь у ство​ренні єдиної державної влади на основі спів​робітництва та взаємодоповнення.
Таким чином, Конституція України закрі​пила принцип поділу влади в Україні на за​конодавчу, виконавчу і судову. Крім системи законодавчих, виконавчих і судових органів, Конституція України визначає державні ор​гани, які забезпечують реалізацію стриму​вань і противаг між вищезазначеними органами держави або виконання окремих функ​цій. Систему таких органів становлять Пре​зидент України, Генеральний прокурор Укра​їни, Рахункова палата, Уповноважений Вер​ховної Ради України з прав людини, Рада національної безпеки та оборони, Вища рада юстиції. Перелічені державні органи забезпечують в Україні неможливість узур​пації усієї повноти влади однією з «гілок вла​ди», що гарантує їх рівнозначність.

Саме спираючись на зазначене вище, у працях ряду вітчизняних учених, безпосе​редньо чи опосередковано подальшого роз​витку набула думка про виокремлення дер​жавних органів, які забезпечували б реалі​зацію стримувань і противаг між вищеза​значеними органами держави. Її підтриму​ють зокрема такі науковці, як Ю.М. Тодика, Є.В. Супрунюк, В.Я. Тацій, Ю.М. Грошевий, які вважають, що у будь-якій державі є уні​версальна (наглядова) функція, яка випливає із суті публічності державної влади. Ця влада реалізується особливою гілкою влади – контрольною [184, с. 50].
Аналогічно до Вищої ради юстиції в Укра​їні у Франції, Італії, Португалії, Румунії, Мол​дові, Колумбії, Алжирі та низці інших кра​їн існує Вища рада магістратури – особли​вий орган державної влади, головними завдан​нями якого – підбір кандидатур на посади суд​дів та прокурорів, а також здійснення функ​ції дисциплінарної ради суддів [125]. У Болга​рії Вища судова рада визначає склад та відпо​відає за організацію судової системи країни [82, с. 415]. Подібні органи існують у Поль​щі – Крайова рада судівництва, що покли​кана охороняти незалежність суддів та судів, утілюючи в життя демократичні прин​ципи функціонування судової системи; у Грузії – Рада юстиції, якої утворено для управління судовою системою та кон​курсного відбору судді; у Туреч​чині – Вища Рада суддів і прокурорів, що здійснює функції, пов’язані із затвердженням ци​вільних та адміністративних суддів та про​курорів; у Вірменії – Рада правосуддя, а в Колумбії – Вища рада суддівського корпусу, що утворена для керівництва суддівським співтовариством; в Угорщині – Національна рада правосуддя, призначенням якої є управління судовою системою та кадровий підбір суддів. Крім того, Судову раду утворено в Республіці Словенія, Вищу судову раду Республіки – у Хорватії, Судову Раду Республі​ки – у Македонії [83, с. 295, 398].
Діяльність органів, аналогічних Вищій раді юстиції України, пов’язана із форму​ванням суддівського корпусу та вирішен​ням питань дисциплінарної відповідальнос​ті суддів. Крім того, у більшості країн про​куратура перебуває при суді, і категорія «магістрат» поширюється однаковою мі​рою на суддів та прокурорів. Зазначені Ради не є судовою інстанцією, вони не займають​ся розглядом конкретних справ чи аналі​зом судової практики. Проте без їхньої згоди не може бути призначено на посаду суд​дів та прокурорів, переміщено чи підвище​но їх у посаді, застосовано заходи дисциплі​нарної відповідальності.              В Україні ж Вища рада юстиції за своїми повноважен​нями, організацією та структурою є оригі​нальною, на неї покладено розв’язання цілої низки питань, які безпосередньо стосуються функціонування не лише судової, але й проку​рорської системи [58, с. 3].

У світовій конституційній практиці ста​тус подібних до Вищої ради юстиції орга​нів визначається по-різному. У переваж​ній більшості країн конституційний статус, а відтак і призначення аналогічних органів, визначається колом закріплених повнова​жень. А тому залежно від сфери компетен​ції в одних країнах (Іспанія, Грузія, Угорщи​на, Колумбія, Алжир) Ради призначають​ся для управління судовою системою, в ін​ших – для формування кадрового складу суддівського корпусу (Португалія, Італія, Ту​реччина, Республіка Болгарія, Ліван, Казах​стан) та для забезпечення незалежності судів та суддів (Польща, Молдова). Крім того, за​лежно від визначеного конституційного ста​тусу у різних країнах світу сфера об’єктів ре​агування аналогічних Рад є різною. Так, в одних країнах повноваження Рад поширюються виключно на суди (Молдова, Польща, Словенія), в інших – на суди та прокуратуру (Італія, Іспанія, Румунія), а в деяких – на суди, прокуратуру та слідство (Болгарія).

Важливо також зазначити, що з’ясуванню місця Вищої ради юстиції України в системі органів державного апарату приділяється значна увага з боку науковців та практиків. Так, А.Є, Виноградова зазначає, що Вища рада юстиції справді є державним органом, хоча у жодному з правових актів цей орган так не названо. Не належачи організаційно до жодної із передбачених у ст. 6 Конституції України гілок влади, Вища рада юстиції тя​жіє до судової влади, хоча її навряд чи мож​на зарахувати до її складу, оскільки цей орган не здійснює правосуддя. Проте Вища рада юстиції, по-перше, певною мірою відпові​дає за формування корпусу професійних суддів в Україні; по-друге, здійснює деякі і юрисдикційні функції, сприяючи очищенню його від осіб, ділові і моральні якості яких унеможливлюють використання їх на суд​дівській роботі [23].


Правознавець В.В. Головченко, напри​клад, вважає, що необхідно розрізняти по​няття «орган державної влади» та «орган держави», і стверджує, що достатніх підстав для зарахування Вищої ради юстиції до ор​гану державної влади немає. На його дум​ку, Вища рада юстиції – це скоріше орган управління, оскільки здійснює цілеспрямований вплив на формування суддівського корпу​су і здійснення правосуддя та опосередковано – на правовідносини, на які поширюється юрисдикція судів. Згідно з конститу​ційним принципом поділу державної влади Рада юстиції не має своїм головним призна​ченням здійснення функцій і повноважень будь-якої з гілок державної влади, цей ор​ган є вторинним щодо носіїв судової вла​ди. Отже, Вища рада юстиції є державним органом, але не органом державної влади. Вона не може існувати без судової влади, а отже, є вторинним щодо неї, її повноваж​ним представником, до складу якого належать і представники органів влади та про​куратури [38, с. 10–11]. Проте В. М. Шаповал вважає, що державний орган – це ви​окремлена і відносно самостійна частина (елемент) механізму держави, яка наділена юридично встановленими владними повно​важеннями для здійснення визначених за​вдань, що безпосередньо пов’язані з реалі​зацією тієї чи іншої функції держави. Крім того, він вважає, що «органи державної вла​ди можуть бути різновидом державних ор​ганів, які мають вищий рівень правового за​безпечення статусу». І хоча, на його думку, такий підхід виглядає формальним, проте він відповідає змістові Конституції України. Його штучність зумовлена самим терміном «орган державної влади», який не має змістових особливостей порівняно з терміном «державний орган» [207,           с. 25].

На думку О.С. Захарової та В.В. Молдована, Вища рада юстиції певною мірою є конт​рольно-наглядовим органом (на зразок про​куратури), про що свідчать її статус, специ​фіка її прав та обов’язків. Цей конституцій​ний орган не можна зарахувати до якоїсь однієї з гілок влади, зокрема до законодавчої чи виконавчої. Таким чином, Вища рада юстиції належить до кола державних органів, місце яких визначається їх контрольно-наглядови​ми повноваженнями та конституційним ста​тусом серед інших органів держави, зокрема міністерств, державних комітетів, контроль​них та правоохоронних органів [166, с. 138].

Натомість І.В. Назаров визначив Вищу раду юстиції, виходячи з її повноважень, як державний незалежний контрольний орган, що перевіряє результати діяльнос​ті кваліфікаційних комісій суддів з добору й рекомендації кандидатів на посаду судді, контролює обґрунтованість притягнення до дисциплінарної відповідальності суддів і прокурорів, здійснює дисциплінарне про​вадження стосовно суддів у випадках, пе​редбачених Законом. При цьому Рада юс​тиції покликана не лише забезпечувати до​бір кандидатів на посади суддів, але й бути га​рантом їх незалежності при відправленні правосуддя [111,           с. 15].

Крім того, М.І. Хавронюк зараховує Вищу раду юстиції за критерієм наявності безпосе​реднього зв’язку з діяльністю правоохорон​них органів до державних органів та установ, діяльність яких безпосередньо пов’язана з діяльністю правоохоронних органів, оскільки здій​снює організаційне, кадрове та інше забез​печення правоохоронних органів [188, с. 489].


Український юрист В.І. Шишкін вважає, що Вища рада юстиції покликана не допусти​ти проявів корпоративності у формуванні суд​дівського корпусу та забезпечувати гарантію незалежності суддів у здійсненні правосуддя від можливого тиску представників державної влади шляхом призначення суддів [212, с. 86].

Підсумовуючи вищезазначене, можна стверджувати, що єдиної думки щодо місця Вищої ради юстиції в системі державних ор​ганів немає. Проте, незважаючи на це, Вища рада юстиції є важливим засобом забезпе​чення ефективного функціонування орга​нів правосуддя та незалежності суддів. Саме у цій сфері зосереджено її діяльність. А тому є логічним, що норми, якими визначається ста​тус Вищої ради юстиції, включено до розділу VIII «Правосуддя» Конституції України, який безпосередньо присвячений загальним заса​дам діяльності та функціонування судової влади в Україні. До того ж таке розміщення норм у Конституції є характерним для кон​ституцій більшості країн, де утворені та іс​нують аналогічні органи. Проте слід сказати, що жодного посилання у Конституції Укра​їни та у спеціальному законодавстві про те, що Вища рада юстиції належить до судової влади, немає. Можна підтримати думку тих науковців, які вважають Вищу раду юстиції державним органом, похідним або вторин​ним щодо судової влади, статус якої визнача​ється покладеними на неї повноваженнями.


Виходячи з наведених міркувань стосов​но місця Вищої ради юстиції в системі дер​жавного апарату, а також ураховуючи закрі​плені в Законі повноваження, можна визна​чити Вищу раду юстиції як колегіальний, незалежний державний орган, відповідальний за формування високопрофесійного суддів​ського корпусу, місце якого визначається контрольно-наглядовими та дисциплінарни​ми повноваженнями, а також конституційним статусом серед інших органів держави, що здійснює нагляд за законністю притяг​нення до дисциплінарної відповідальності суддів і прокурорів та розглядає дисциплі​нарні провадження стосовно суддів у випад​ках, передбачених чинним законодавством [192, с. 96].
2.5. Роль Вищої ради юстиції у здійсненні контрольної влади в Україні

Традиційним завданням вищого контрольного органу є перевірка законності і правильності розподілу фінансових коштів і ведення бухгалтерських рахунків. На доповнення до цього виду контролю використовується також інший, якого спрямовано на перевірку того, наскільки ефективно й ощадливо витрачаються державні кошти. Такий контроль містить не тільки специфічні аспекти управління, але і всю управлінську діяльність, у тому числі організаційну та адміністративну системи.

Мета контрольної роботи вищого контрольного органу – законність, правильність, ефективність та економічність управління матеріальними коштами, що в основному є однаково важливим. Справою вищого контрольного органу є визначення відносної важливості тієї чи іншої з них.

Вищі контрольні органи можуть виконувати покладені на них завдання об’єктивно й ефективно тільки у тому разі, якщо вони є незалежними від організацій, яких вони перевіряють, і захищені від стороннього впливу. Хоча державні органи не можуть бути абсолютно незалежними, оскільки вони є частиною держави у цілому. Вищий контрольний орган повинний мати функціональну й організаційну самостійність.

Незалежність вищого контрольного органу, гарантована конституцією і законом, дозволяє йому працювати з високим ступенем ініціативи й автономії навіть у тому разі, якщо він вє представником парламенту і здійснює перевірки за вказівками останнього. Положення про взаємовідносини між вищим контрольним органом і парламентом мають бути визначені національною конституцією відповідно до умов і вимог даної країни.

Вищий контрольний орган перевіряє діяльність уряду, його адміністративного керівництва і будь-якого іншого підлеглого йому органу. Однак це зовсім не означає, що уряд підкоряється вищому контрольному органові. Зокрема, уряд цілком відповідає за свої дії і помилки і не може звільняти себе від відповідальності, посилаючись на здійснені перевірки і думки експертів вищого контрольного органу, якщо таку експертну думку не було подано як юридично обґрунтований та оформлений висновок.

Основні повноваження вищого контрольного органу мають бути визначені конституцією; деталі може бути встановлено законом.

Конкретні контрольні повноваження мають визначатися у залежності від умов і потреби відповідних країн.

Усі управління державними фінансами, незалежно від того, відбито їх у загальному національному бюджеті чи ні, мають бути об’єктом контролю вищого контрольного органу. Управління тими частинами державних фінансів, яких виключено з національного бюджету, не має виводитися з-під контролю вищого контрольного органу.

Шляхом здійснення перевірок вищий контрольний орган повинен прагнути до встановлення чіткої та ясної бюджетної класифікації і якомога більш простої і точної системи обліку та звітності у використанні державних коштів.


У науковій юридичній літературі можна зустріти обґрунтування особливого статусу Вищої ра​ди юстиції з огляду на наявність у неї контрольних і наглядових повноваженнь. При цьому такий особливий статус витлумачується поза рамками встановленої Конституцією України моделі поділу влад на три гілки – законодавчу, виконавчу і судову [115, с. 10].    

Стаття 3 Закону України «Про вищу раду юстиції» встановлює такі повноваження цього органу:

вносить подання Президентові України про призначення суддів на посади або про звільнення їх з по​сад;

розглядає справи і приймає рішення стосовно порушення суддями і прокурорами вимог щодо не​сумісності;

здійснює дисциплінарне провадження стосовно суддів Верховного Суду України і суддів вищих спеціалізованих судів;

розглядає скарги на рішення про притягнення до дисциплінарної відповідальності суддів апе​ляційних та місцевих судів, а також прокурорів.

І.В. Назаров зазначає: «Цілком очевидно, що контрольний напрямок є пріоритетним складником усієї діяльності Вищої ради юстиції. Це викликає потребу детальної процедурної регламентації здійснення кон​трольних повноважень Ради, починаючи з формулювання поняття Вищої ради юстиції як державного орга​на контролю, його завдань і сфери діяльності, місця у структурі державних органів, визначення об’єкта кон​тролю і підконтрольних суб’єктів, визначення методу і форм проведення перевірок, аналізу існуючого ста​новища, прийняття рішень за результатами контролю. Від реалізації контрольних повноважень цього орга​ну багато в чому залежать кваліфікованість та етичність суддівського корпусу України, забезпечення закон​ності, об’єктивності й неупередженості при формуванні кадрового складу судових органів» [111].


До предмета контролю Вищої ради юстиції вищезгаданий автор зараховує:

рівень знань і професійної підготовки кандидатів у судді, ступінь їх професійної придатності до здійснення функцій судової влади;

діяльність кваліфікаційних комісій суддів щодо проведення кваліфікаційних іспитів, здійснення дисциплінарного провадження і щодо контролю за правомірністю інших рішень;

відповідність суддів їх високому статусу, належне виконання ними посадових обов’язків, дотримання присяги.

Крім того, І.В. Назаров, говорячи про функції Вищої ради юстиції, зазначає: «Функції Вищої ради юстиції можна розглядати як основні напрямки діяльності, що визначають її місце і загальне призначення в механізмі держави, порядок взаємодії з іншими державними органами, уста​новами й організаціями. Це:
       функція формування суддівського корпусу – кадрова;

функція забезпечення незалежності суддів і правової захищеності прокурорів;

дисциплінарна функція;

представницька функція;

організаційно-управлінська функція [111].


Однак, у зв’язку з тим, що деякі вчені, з огляду на наявність у цього державного органу контрольних повноважень, пропонують зарахувати його до так званої контрольно-наглядової влади, необхідно розглянути природу Вищої ради юстиції з точки зору наявності в неї контрольних повноважень і з огляду на це, спробувати визначити місце, яке вона посідає в системі органів державної влади.



Так, на думку Ю.М. Грошевого, у будь-якій державі є універсальна контрольна (наглядова) функція, яка випливає із суті публічності державної влади. Ця функція реалізується особливою гілкою влади – контроль​ною (наглядовою) [48, с. 5].

При цьому, ідея виокремлення наглядової влади як незалежної і рівноправної гілки також знайшла пев​ну підтримку у наукової спільноти [181,          с. 61–63].

Досить чіткою є думка Р.В. Ігоніна, який зазначає, що з огляду на відсутність попереднього державного досвіду у сфері розробки та реалізації концепції поділу державної влади та створення системи стримувань і противаг їх вітчизняна модель виявилася незбалансованою, а поде-куди й внутрішньо суперечливою. Було створено ряд державних органів, належність яких на підставі положень чинної Конституції України до тієї чи іншої гілки державної влади встановити складно. До таких він зараховує – Генеральну прокуратуру України, Національний банк України, Вищу раду юстиції тощо. Компетенція Вищої ради юстиції поширюється на питання здійснення кадрового забезпечення суддівського корпусу, дисциплінарної відповідальності суддів, а також забезпечення дотримання суддями і прокурорами вимог щодо несумісності, а відтак, прямо стосується незалежності та ефективності функціонування судової влади як окремої гілки державної влади. Вища рада юстиції є новим органом у системі державної влади в Україні [73, с. 67].

Не можна оминути увагою наведені міркування, тому необхідно вдатися до аналізу потенції відне​сення Вищої ради юстиції до «четвертої», контрольної гілки влади і значення «переформатування» місця цього державного органу в системі владних координат для юридичної науки.


Частина 1 ст. 6 Конституції України проголошує, що «державна влада в Україні здійснюється на заса​дах її поділу на законодавчу, виконавчу та судову». Встановлене конституцією правило стосовно поділу вла​ди є абсолютною визначеною максимою. Тому, намагаючись визначити місце певного державного органу в системі поділу влад, необхідно дослідити конституційні й законодавчі положення, які є фундаментальними для кожної з гілок влад та стосуються організаційних форм, за допомогою яких вони реалізуються.


У ст. 75 Конституції України зазначається, що «єдиним органом законодавчої влади в Україні є парла​мент – Верховна Рада України», а відповідно до ст. 124 Конституції України «правосуддя в Україні здійснюється виключно судами. Делегування функцій судів, а також привласнення цих функцій іншими органами чи посадовими особами не допускаються» [87].

Деталізуючи положення Конституції ч. 1 ст. 1 Закону України «Про судоустрій і статус суддів» констатує: «Судова влада в Україні відповідно до конституційних засад поділу влади здійснюється незалежними та безсторонніми судами, утвореними згідно із законом», а ч. 1 ст. 3 зазначеного Закону додає: «Судову систему України складають суди загальної юрисдикції та суд конституційної юрисдикції». Розглянуті конституційні й законодавчі положення стосовно організаційних форм реалізації законодавчої і судової влади мають абсолютно визначений і виключний характер. Вони не «залишають простору» для можливого включення будь-якого іншого державного органу до переліку суб’єктів здійснення законодавчої і судової влади.

З іншого боку, розділ VI Конституції, який встановлює правові засади функціонування виконавчої влади, не має виключного чи абсолютно визначеного характеру щодо організаційних форм її здійснення, а отже,
може охоплювати собою органи державної влади, які не перебувають у підпорядкуванні Кабінету Міністрів України.


Стаття 113 Конституції України визначає Кабінет Міністрів України вищим органом у системі органів виконавчої влади. Однак, чи означає це положення, що всі інші органи виконавчої влади мають бути підпо​рядкованими Кабінетові Міністрів України (що може розцінюватися як ознака органу виконавчої влади), або, кра​ще сказати, перебувати стосовно нього у субординаційному становищі. Видається –  ні. Згідно зі ст. 125 Конституції України «Найвищим судовим ор​ганом у системі судів загальної юрисдикції є Верховний Суд України» [87]. Частина 1 ст. 38 Закону України «Про судоустрій і статус суддів» встановлює, що: «Верховний Суд України є найвищим судовим органом у сис​темі судів загальної юрисдикції» [141].

Як відомо, низові ланки судової системи є незалежними у своїй діяльності від Верховного Суду України і не знаходяться щодо нього у субординаційному становищі. Тому, надання Верховному Суду України пра​вового статусу вищого судового органу не означає підпорядкування йому нижчих ланок судової системи Ук​раїни, а отже не є свідченням наявності відносин підпорядкування (субординації). Отже, надання статусу «вищого» органу державної влади не означає обов’язкового підпорядкування йому інших органів державної влади, які належать до тієї ж гілки державної влади. Таким чином, закріплення на конституційному рівні за Кабінетом Міністрів України статусу «вищого» органу в системі органів виконавчої влади не може тлума​читися у контексті обов’язкового підпорядкування цьому органові усіх інших органів виконавчої влади. Поряд із вищевикладеним, таке розуміння поняття «вищого» органу державної влади в системі органів виконавчої влади підтверджується практикою функціонування деяких органів виконавчої влади, які не перебувають стосовно Кабінету Міністрів України у субординаційних відносинах (Служба безпеки України, Державна судо​ва адміністрація тощо.)

Відсутність у нормах Конституції будь-яких чітких, абсолютно визначених змістовних «прив’язок» до терміна «виконавча влада», як то має місце, із законодавчою (єдиним органом якої є парламент) або судовою владою (функція правосуддя якої здійснюється виключно судами), створює певні труднощі для дефініювання «конституційно-обґрунтованого» поняття органу виконавчої влади.

Щоб якось зарадити такій ситуації та за умови відсутності чітких конституційних положень, які із не​обхідним ступенем демонстративності й наочності описували б основні ознаки виконавчого органу вла​ди і відповіли б на запитання, який орган держави, і за наявності яких характеристик може вважатися уособ​ленням виконавчої влади, доцільно звернутися до надбань юридичної науки.

З усіх напрямків юридичної науки розробкою проблемами визначення поняття виконавчої влади найбільш докладно займалася наука адміністративного права. Пояснення цьому можна знайти у факті входжен​ня феномену діяльності органів виконавчої влади до предмета наукових розвідок цієї галузі юридичної на​уки. Проте, не можемо і не маємо права нехтувати надбаннями теорії держави і права та конституційно​го права, до поля зору яких також потрапили проблеми організаційних та функціональних засад здійснення виконавчої влади.


Визначивши загальну юридико-наукову базу для аналізу ознак та поняття виконавчої влади, необхідно перейти до безпосереднього дослідження цього питання.


Так, Ю.О. Тихомиров намагався детермінувати ознаки виконавчої влади через аналіз властивих орга​нам виконавчої влади повноважень:



а)
керівні повноваження «націлені» на «керування», «спрямування», «вирішення», «визначення», «затвердження»;



б)
регулюючі повноваження спрямовано на «регулювання», «встановлення», «забезпечення»;



в)
розрахунково-аналітичні повноваження, які скеровуються на «вивчення», «розробку», «розгляд», «сприяння»;

г)
організаційні повноваження, які реалізуються через здійснення «організації», 
«координації», «погодження», «інструктажу», «сприяння»;
д)
контрольні повноваження, які ототожнюються з «перевіркою», «заслуховуванням», «контролем» [183, с. 91].


О.Ф. Фрицький виводив ознаки виконавчої влади із її основних функцій, до яких він зараховував:

а)
соціально-політичну;

б)
правозастосовчу;

в)
правоохоронну;

г)
координації;

д)
регулювання;

е)
контролю і нагляду [186, с. 185–186].

У свою чергу, у рамках адміністративно-правової науки, Д.М. Овсянко, на основі функціонального спрямування повноважень органу виконавчої влади, виділяв наступні ознаки:

прогнозування;

планування;

організації керуючої підсистеми та підсистеми, якою керують;

правовового регулювання;

загального керівництва і оперативно-розпорядчої роботи;
попередньої і наступної координації (погодження);
контролю;

обліку;

методичного керівництва,

кадрового, матеріально-технічного забезпечення, фінансування.

Аналізуючи та зіставляючи дефінійовані представниками різних юридичних наук ознаки виконавчої влади, не можна не помітити ту одностайність, з якою вони виокремлювали, як одну із ключових рис виконавчої вла​ди, контроль, а О.Ф. Фрицький – контроль і нагляд.


Таким чином, на теперішній час контроль і, навіть, нагляд охоплюються поняттям виконавчо-розпорядчої діяльності.


Але чи можна, в принципі, уявити собі здійснення виконавчої влади поза реалізацією органами цієї гілки влади контрольної функції? Це зробити дуже складно.


Контроль є забезпечувальним механізмом ефективності функціонування системи органів виконавчої влади. Він є своєрідною гарантією якості здійснення виконавчої влади, є коректором будь-якого відхилення від встановленого державою курсу діяльності органів виконавчої влади на предмет виконання приписів закону. Його виникнення зумовлено процесом виконання закону та має похідне від нього значен​ня, проте, перебуває із ним у нерозривному взаємозв’язку.


Орган виконавчої влади, апріорі, не може існувати без контрольних повноважень. У  протилежному разі, саме поняття органу виконавчої влади буде «вихолощеним».


Навіть у разі створення контрольної (наглядової) гілки влади органи виконавчої влади не будуть спро​можними функціонувати, якщо будуть позбавлені контрольних повноважень у доручених до їх відання сфе​рах суспільного життя.

Складно уявити собі ситуацією, за якої усі без виключення контрольні повноваження від органів вико​навчої влади будуть передані органам окремої контрольної (нагялядової) влади. Очевидно, що вищий, цент​ральний орган виконавчої влади, який безпосередньо організовує процес виконання закону буде завжди ма​ти пріоритет перед так званим органом контрольної (наглядової) влади, з позицій фаховості та якості здійснення контрольної діяльності за підконтрольними суб’єктами процесу виконання закону.


Беручи до уваги дослідження питання співвідношення поняття контролю і нагляду, які на​лежним чином було розглянуто на сторінках фахових юридичних видань, дисертаційних досліджень тощо, відразу слід сказати, що деякі вчені не проти створення окремої додаткової, проте не контрольної (за назвою), а наглядової гілки влади. При цьому, відмітимо, повноваження такої гілки влади мають бути обмеженими виключ​но здійсненням наглядової функції, подібної за своїм змістом до наглядової функції органів прокуратури. Однак, без вкраплень організаційних, контрольних повноважень тощо, що має місце в діяльності органів прокуратури, яка, на теперішній час, з огляду на конституційні положення та деякі аспекти практики її функціону​вання, не може вважатися четвертою, «наглядовою» гілкою влади. Тому й присутня пропозиція створення саме контрольної гілки влади з усіма її особливостями.

Уявляється, що для внесення відповідних змін до конституційно-правової матерії немає достат​ньо обґрунтованих і чітко окреслених юридичних підстав обстоювати ідею існування четвертої «наглядової» гілки влади.


Тому, визнання існування окремої наглядової гілки влади є правовою ілюзією, що не відповідає поло​женням чинної Конституції України.


Отже, на теперішній час будь-яка діяльність органів державної влади, що знаходиться поза абсолютно визна​ченими (як зазначалося раніше) нормами Конституції України і положеннями фундаментальних законодав​чих актів, належить до царини діяльності органів державної виконавчої влади (у тому числі контрольна і наглядова). Саме таку думку підтримує Р.В. Ігонін [70, с. 124].

Окрім законодавчих положень, розуміння контрольної й наглядової діяльності як складових функціонального наповнення органів виконавчої влади знаходить своє підтвердження у цілій низці наукових праць представників різних галузей правової науки, частина з яких висвітлювалася автором раніше.


Як видно, державна влада в Україні здійснюється шляхом її поділу на законодавчу, виконавчу, судову. Орган державної влади, якщо це є саме орган державної влади, не може здійснювати якусь особливу держав​ну владу, не прописану у Конституції України. Тому, навіть у разі, коли правовий статус такого органу не є офіційно визначеним на рівні законодавства, це не означає, що він «випав» за рамки системи поділу влад, а отже, маємо повне право визначити правовий статус такого органу, виходячи із його правової при​роди.
Висновки до другого розділу
1. Створення в незалежній Україні органу під назвою «Вища рада юстиції» стало логічним кроком, пов’язаним з реалізацією Концепції судово-правової реформи 1992 р. і загальною демократизацією державно-правової системи, включаючи судоустрій. При створенні Вищої ради юстиції було враховано досвід інших, передусім європейських країн. Як зазначено у Доповіді Європейської комісії «За демократію через право» (Венеціанської комісії) від    11 березня 1997 р. щодо Конституції України (п. 21) «Створення Вищої Ради юстиції є позитивним кроком і може внести вклад у практичне посилення незалежності судової влади». Ніяких зауважень ні з приводу складу цього органу, ні з приводу його компетенції у цьому документі не містилося – вони з’явилися пізніше. В іншому висновку цієї комісії, що з’явилося в 1998 р., зазначалося: «У багатьох демократіях Європи в правові системи включені політично нейтральні ради юстиції або аналогічні органи, іноді передбачені національними конституціями як дієві засоби забезпечення основних демократичних принципів. До таких принципів належать: незалежність і автономність судочинства, роль судової системи в захисті основоположних свобод та прав і безперервне обговорення ролі судової гілки влади в демократичній системі».

2. На теперішній час відповідно до положень Закону Вищу раду юстиції не віднесено до жодної з гілок влади і вона є незалежним конституційним органом. Як за своїм складом, так і за іншими чинниками Вища рада юстиції позбавлена можливості здійснення на неї тиску з боку державної влади та будь-яких політичних сил.

Вища рада юстиції є органом, належним до системи стримувань і противаг, виконує контрольні функції з метою унеможливлення втручання виконавчих та законодавчих органів у суддівську діяльність. Фактично Рада є своєрідним буфером між законодавчою і виконавчою владою, з одного боку, і судовою – з іншого.

3. За роки, що минули, діяльність Вищої ради юстиції було спрямовано на здійснення судово-правової реформи, забезпечення функціонування судової гілки влади, формування незалежного суддівського корпусу, забезпечення незалежності суддів при здійсненні правосуддя, а також на утвердження у суддівських лавах законності, чесності та неупередженості. Тепер можна впевнено стверджувати, що Вища рада юстиції є важливим чинником у становленні демократичної судової влади в Україні, реалізації судової реформи, забезпеченні незалежності судів і суддів, впровадженні міжнародних стандартів при формуванні судового корпусу, а в підсумку – забезпеченні права українських громадян на справедливий судовий захист та верховенства права.
4. Дослідження правового статусу Вищої ради юстиції базується насамперед на ст. 131 Конституції України, яка визначила, що в Україні діє Вища рада юстиції. відповідні зміни цієї статті встановлюють, що замість Вищої ради юстиції в Україні з’явиться Вища рада правосуддя, повноваження якої будуть більш широкими, ніж у Вищій раді юстиції. Так, Вища рада правосуддя ухвалюватиме рішення про звільнення судді з посади та переведення до іншого суду, даватиме згоду на затримання чи арешт судді, а також виноситиме рішення про тимчасове відсторонення судді від здійснення правосуддя. Розширюється функція контролю також у процедурі призначення судді на посаду, яку призначатиме президент України за поданням Вищої ради правосуддя.
5. Чітке визначення місця Вищої ради юстиції в системі державної влади України надасть можливість уникнути суперечок щодо її значення та ролі у правовій системі України та, як наслідок, – щодо сукупності повноважень, яких їй надано. Із цією метою доцільно та обґрунтовано було би закріпити у тексті Основного Закону України правову природу цього органу та доповнити статтю 131 Конституції України новою частиною такого змісту: «Порядок організації і діяльності Вищої ради юстиції визначається законом». Наприклад, такі норми містяться у Конституціях Франції, Італії, Польщі, Молдови.
Конституційно-правова природа та відповідний статус Вищої ради юстиції обумовлюють принципи її формування. Порядок формування Вищої ради юстиції, закріплений у Конституції України, дозволяє до цих принципів зарахувати принцип субсідіарності номінаційних повноважень гілок влади у контексті системи «стримувань та противаг», а також принцип взаємодії з інститутами громадянського суспільства при формуванні цього органу. Адже Вища рада юстиції складається із двадцяти членів, які є представниками законодавчої, виконавчої та судової влади, а також представниками прокурорської системи та громадянського суспільства – адвокатури, юридичних вищих навчальних закладів та наукових установ.

6. Забезпечення незалежності судової системи України – це один із напрямів діяльності Вищої ради юстиції. Водночас необхідним є забезпечення незалежності самої Вищої ради юстиції. Зокрема, важливим є закріплення у тексті Основного Закону України принципів самостійності та незалежності цього органу.

7. Як показав досвід роботи Вищої ради юстиції, на теперішній час  з урахуванням потреби реформування правової системи, гармонізації законодавства України з міжнародним правом, принципами та стандартами Ради Європи, повноваження Вищої ради юстиції мають бути розширеними.
РОЗДІЛ 3 
ВИЩА РАДА ПРАВОСУДДЯ ЯК НОВИЙ ЕТАП У РОЗВИТКОВІ  КОНТРОЛЬНОЇ ВЛАДИ В УКРАЇНІ
3.1. Зміни юрисдикційної діяльністі Вищої ради юстиції

Діяльність Вищої ради юстиції, з одного боку, спрямована на те, щоб не допустити проявів корпоративності у формуванні суддівського корпусу, а з іншого, – забезпечити гарантію незалежності суддів при здійсненні правосуддя від можливого тиску з боку представників виконавчої і законодавчої гілок влади шляхом використання процесу призначення суддів. Тому склад Вищої ради юстиції формується таким чином, щоби жодна з гілок державної влади не мала вирішального голосу під час прийняття рішення щодо кандидата на посаду судді чи притягнення його до відповідальності.

Функції Вищої ради юстиції можна розглядати як основні напрями діяльності, що визначають її місце і загальне призначення у механізмові держави, порядок взаємодії з іншими державними органами, установами та організаціями.

Серед названих функцій:

функція формування суддівського корпусу (кадрова) полягає у внесенні Президентові України подання про призначення громадянина України на посаду судді уперше та призначення суддів на посади голови суду, заступника голови суду;

функція забезпечення незалежності суддів і правової захищеності прокурорів полягає у розгляді Вищою радою юстиції скарг на рішення про притягнення до дисциплінарної відповідальності суддів і прокурорів. У такий спосіб забезпечується скасування незаконного або необґрунтованого рішення кваліфікаційної комісії про притягнення до дисциплінарної відповідальності судді,   а  також  рішення   відповідного   прокурора  про   притягнення  до дисциплінарної відповідальності працівника прокуратури;


дисциплінарна функція передбачає, що Вища рада юстиції зобов’язана вживати заходів у разі виявлення порушень присяги або вчинення іншого дисциплінарного проступку суддями Верховного Суду України та суддями вищих спеціалізованих судів. Вона розглядає також питання про звільнення з посади суддів апеляційних і місцевих судів, про порушення суддями і прокурорами вимог стосовно несумісності посад, приймає щодо них рішення, обов’язкові до виконання;


представницька функція реалізується у взаємовідносинах із державними органами і громадськими організаціями як України, так і інших держав;

організаційно-управлінська функція полягає в організації, координації, узгодженні діяльності державних органів у процесі формування кадрового складу судової влади.
У загальному вигляді юрисдикційна діяльність державного органу являє собою установлену законом сукупність повноважень розглядати та вирішувати правові спори і справи про правопорушення, надавати правову оцінку діянням, суб’єктів права із точки зору їх правомірності чи неправомірності, застосовувати санкції до правопорушників [121, с. 190]. 
З огляду на обсяг компетенції і характер виконуваних Вищою радою юстиції функцій, можна зазначити, що вона свою діяльність здійснює у правозастосовній та контрольно-наглядовій формах.
Правозастосовна форма діяльності Вищої ради юстиції полягає у розгляді й вирішенні індивідуальних питань, що виникають при ознайомленні з документами кандидатів на посаду судді для подачі подання про призначення їх на посаду, чи питань про наявність підстав і правомірність притягнення до дисциплінарної відповідальності суддів і прокурорів та ін.

Контрольно-наглядова форма діяльності Вищої ради юстиції наявна практично при виконанні усіх основних повноважень, які вона має, оскільки при вивченні конкретних питань Вища рада юстиції використовує виключно контроль або поєднує його з іншою формою діяльності.

Вища Рада юстиції є органом, покликаним виконувати свої обов’язки на основі дотримання принципів законності, незалежності, компетентності, об’єктивності, колегіальності та гласності.

Принцип законності означає здійснення усіх притаманних Вищій раді юстиції функцій у суворій їх відповідності Конституції України, міжнародним договорам, закону, а також втілення положень законів України в життя, забезпечення реалізації прав і свобод громадян.

Оскільки Вища рада юстиції не належить до жодної з гілок державної влади, у процесі її діяльності немає прямого чи опосередкованого підпорядкування Президентові України, Верховній Раді України або Верховному Суду України. Закон покладає на Вищу раду юстиції відповідальність за формування високопрофесійного суддівського корпусу, але це є відповідальністю перед державою взагалі, суспільством у цілому. Вища рада юстиції повинна бути незалежною від представників законодавчої, виконавчої та судової гілок влади.

Принцип компетентності забезпечується за допомогою встановлення високих вимог до членів Вищої ради юстиції та є гарантією об’єктивності її рішень. Якісний склад Вищої ради юстиції забезпечує уникнення наявності корпоративності і протекціонізму з боку посадових осіб судової, виконавчої чи законодавчої влади, найбільш повно відображає професійне представництво у її складі широкого кола юридичної спільноти України і дозволяє на високому рівні приймати фахові рішення. Принцип формування складу Вищої ради юстиції відповідає загальноєвропейським принципам організації та діяльності органів публічної влади.

Об’єктивність у діяльності Вищої ради юстиції досягається дотриманням правових норм, одержанням достатнього обсягу фактичного матеріалу шляхом проведення перевірок за конкретними справами, одержанням письмових пояснень від суддів та інших осіб, ознайомленням із матеріалами судових справ, одержанням іншої інформації від будь-яких органів, організацій, установ, громадян або їх об’єднань.

Принцип колегіальності, який означає таку організацію і діяльність відповідного колективного органу, коли до його складу входить відповідне число осіб, обраних персонально у встановленому законом порядку, а питання, що належать до його компетенції, вирішують більшістю голосів на засадах колективного та вільного обговорення, покладений як в основу утворення, так і діяльності Вищої ради юстиції. Він дозволяє їй бути повною мірою незалежним, політично незаангажованим і професійним державним органом.

Гласність є важливим принципом діяльності контролюючого органу, що сприяє встановленню довірчих відносин, а також виконанню прийнятих Вищою радою юстиції рішень.

Основними напрямами подальшої оптимізації роботи Вищої ради юстиції можна назвати: а) чітке окреслення обов’язків і сфери діяльності кожного її члена; б) детальну регламентацію статусу посадовців Вищої ради юстиції –Голови, його заступника, секретарів секцій; в) визначення оптимальної внутрішньої структури; г) формування штату допоміжного і технічного персоналу, грамотне керівництво і напрямок діяльності.

Загалом Вища рада юстиції є важливим засобом забезпечення ефективного функціонування органів правосуддя та незалежності суддів. Наявні новації, а також успішне проведення реформ є запорукою побудови в Україні правової держави та громадянського суспільства, що є однією з найголовніших гарантій дотримання прав людини в Україні. Робота Вищої ради юстиції України на теперішній час – одна з найвідповідальніших ділянок правничої сфери, та її активна участь у реформуванні державного механізму для інтеграції у світову та європейську правові системи заслуговує на високу оцінку [179, с. 53–58].
Юрисдикція (від лат. – судочинство) у науковій літературі тривалий час ототожнювалася із судочинством, правосуддям та підсудністю, межами компетенції того чи іншого судового органу, а також із повноваженнями вирішувати справи і застосовувати санкції. Із часом розуміння юрисдикції зазнало певних змін, і нині вона визначається як сукупність повноважень відповідних державних органів вирішувати правові спори і справи про правопорушення.

До числа основних юрисдикційних повноважень Ради  належить розгляд питань щодо:



внесення подань про звільнення суддів судів загальної юрисдикції за матеріалами дисциплінарного провадження, проведеного Вищою кваліфікаційною комісією суддів України;


здійснення дисциплінарного провадження стосовно суддів Верхов​ного Суду України і суддів вищих спеціалізованих судів,


прийняття рішень щодо порушення суддями і прокурорами вимог щодо несумісності;


 розгляд скарг на рішення про притягнення до дисциплінарної відповідальності суддів апеляційних та місцевих судів, а також проку​рорів.

За результатами розгляду цих питань приймаються відповідні акти юрисдикційного характеру.


Розгляд Радою юрисдикційних питань має відповідати певним принципам демократичного судочинства: верховенства права, законності, справедливості, неупере​дженості, змагальності тощо. Ці принципи доцільно закріпити безпосе​редньо в Законі України «Про Вищу раду юстиції». 


Певні недоліки в юрисдикційній діяльності, які є властивими Вищій раді юстиції обумовлені не досить чіткими критеріями діянь, що стають предметом розгляду. Як з теоретичних, так і з практичних позицій є важливим чітко кваліфікувати порушення закону з боку суддів, які є підставою для засто​сування до них відповідних юридичних, санкцій [55, с. 56–57].


Харківський науковець І.В. Назаров – автор монографії, присвяченої організації та діяльності Ради, свого часу зарахував до її дисциплінарних повноважень не лише накладення дисциплінарних стягнень у букваль​ному їх розумінні, але й внесення подань про звільнення суддів за серйозні порушення професійних обов’язків, а також заборон на сум​ісництво роботи суддею з іншими видами діяльності. За такого підходу звільнення судді мало б розглядатися не як особливий вид відповідаль​ності, а як найсуворіший прояв дисциплінарної відповідальності, як це, до речі, передбачено нормами законодавства про працю [112, с. 121]. 


На підставі аналізу Закону України «Про Вищу раду юстиції», Регламенту Вищої ради юстиції і поглядів сучасних учених (І.О. Картузова, Т.Г. Морщакова) обґрунтовується важливість винесення перевірки даних про дисциплінарний проступок за межі дисциплінарного провадження.


У своєму дослідженні І.В. Назаров відмічає практичну відсутність переліку суб’єктів звернення до Вищої ради з повідомленням про дисциплінарний проступок судді, що може сприяти неоднозначній практиці реагування на такі повідомлення, що надходять до цього інституту. Крім того, він констатує нечітке нормативне регулювання способу реагування досліджуваного інституту на виявлення фактів сумісності посад суддями або прокурорами, що може призвести до практики «подвійних стандартів», пропонуються відповідні зміни до законодавства. Указується на неврегульованість вирішення питань про звільнення судді з адміністративної посади, незважаючи на нормативне закріплення таких повноважень за Вищою радою юстиції. Практика розгляду Радою юстиції скарг на рішення про притягнення прокурорів до дисциплінарної відповідальності ще раз підтверджує незатребуваність її повноважень без відповідних змін у національної моделі прокуратури [111].


Правосуддя як вид державної діяльності здійснюється в умовах де​мократії тільки судами. Однак у сучас​ному світі здійснення правосуддя су​дами є неможливим без діяльності пев​них державних та громадських інсти​тутів. До таких інститутів належить Вища рада юстиції, яка побічно впли​ває на правосуддя в Україні шляхом участі у формуванні кадрового скла​ду суду та у вирішенні питання про притягнення суддів та прокурорів до відповідальності у межах закону. А то​му стає очевидною проблема рефор​мування Вищої ради юстиції з метою якісного виконання покладених на неї обов’язків, що містить в собі незаангажованість членів Вищої ради юсти​ції, відсутність корпоративності при прийнятті рішень, об’єктивність, пов​ноту та оперативність у реагуванні на скарги та звернення.

Відповідні зміни в юрисдикцйійній діяльності Вищої ради правосуддя відбиваються у такому: внесення подання про призначення судді на посаду; ухвалення рішення стосовно порушення суддею чи прокурором вимог щодо несумісності; розгляд скарг на рішення відповідного органу про притягнення до дисциплінарної відповідальності судді чи прокурора; ухвалення рішення про звільнення судді з посади; надання згоди на затримання судді чи утримання його під вартою; ухвалення рішення про тимчасове відсторонення судді від здійснення правосуддя; здійснення заходів щодо забезпечення незалежності суддів; ухвалення рішення про переведення судді з одного суду до іншого; здійснення інших повноважень, визначених цією Конституцією та законами України, що вказує на розширення повноважень Вищої ради правосуддя, яка замінить Вищу раду юстиції.
3.2. Нові положення у формуванні суддівського корпусу

Як чітко зазначає Закон України «Про Вищу раду юстиції» № 22/98–ВР від 15 січня 1998 р. – Вища рада юстиції є державним органом, відповідальним за формування високопрофесійного суддівського корпусу, здатного кваліфіковано, сумлінно та неупереджено здійснювати правосуддя на професійній основі. Це визначає основне конституційне завдання, місце Вищої ради юстиції в системі державних органів та мету її діяльності.

Вища рада юстиції активно долучена до політичних процесів реформування судової системи в Україні та приведення її у відповідність до сучасних міжнародних норм і стандартів. З метою належного формування суддівського корпусу, своєчасного реагування на факти порушення суддями присяги для забезпечення здійснення кваліфікованого, сумлінного та неупередженого правосуддя задля захисту прав і свобод людини і громадянина в Україні Вища рада юстиції розвиває співробітництво з різними міжнародними проектами та програмами, зокрема з проектом Агентства США з міжнародного розвитку (USAID) «Україна: верховенство права». Проект Агентства США з міжнародного розвитку «Україна: верховенство права» орієнтований на сприяння утвердженню верховенства права в Україні шляхом підтримки завершення судової реформи, збільшення прозорості та підзвітності судової системи, поліпшення обізнаності громадян із судовою системою та зростання довіри суспільства до судової влади.

Водночас у рамках співробітництва з проектом «Україна: верховенство права» члени Вищої ради юстиції, працівники секретаріату Вищої ради юстиції брали участь у семінарах, науково-практичних конференціях, присвячених питанням функціонування української системи правосуддя, зокрема конституційним аспектам судової реформи, питанням забезпечення діяльності кваліфікаційних комісій суддів, добору суддів, їх атестації та дисциплінарної відповідальності суддів тощо.


Усі ці заходи дали можливість Вищій раді юстиції розробити власні пропозиції щодо внесення змін до діючого законодавства для реформування сучасної незалежної судової системи, подальшого інституційного розвитку Вищої ради юстиції.


Вимога прозорості, незалежності та ефективності функціонування судової системи посилює значення дотримання суддями етичних стандартів, сформованих у вигляді кодексів етичної поведінки судді, яких створено на основі принципів доброчесності, етики, професійності, порядності, високої моральності, що сприятиме забезпеченню суддівської незалежності та, відповідно, вестиме до зростання рівня довіри суспільства до судової системи в цілому. Завдяки цим кодексам судді будуть захищені від стороннього впливу і, разом із цим, матимуть змогу враховувати наслідки сприйняття їх поведінки адвокатською спільнотою та громадськістю таким чином, що сторона, яка програла у справі, сприйматиме процес як справедливий, а суддю – безстороннім та об’єктивним виконавцем своїх повноважень. Відповідні правила поведінки на основі вимог моральної цілісності, високого професійного рівня, особистої та організаційної етики мають бути розроблені і для працівників суду з метою підтримки авторитету та ефективності судової влади. Інакше кажучи, професійна етика суддів та працівників судів є ще одним із напрямів формування та збереження довіри суспільства до судової системи України. Наступним напрямом зростання довіри суспільства до судів, на думку експертів, які взяли участь у міжнародному саміті «Суди та суспільство: працюємо разом заради підвищення довіри суспільства до судів», може стати приведення у відповідність до європейських та міжнародних стандартів, а згодом й удосконалення діяльності суду, що полягає у розробці та забезпеченні дотримання стандартів функціонування суду на основі найновіших світових розробок [75, с. 14]. Саме шляхом удосконалення роботи суду, зростання якості надаваних послуг держава гарантуватиме належний доступ українських громадян до правосуддя, а відповідно, до задоволеності та зростання довіри. Для цього бажано визначити та систематизувати стандарти досконалості та ефективності суду, що необхідно для суду. Особливу увагу, на думку експертів, слід приділити стандартам, що стосуються робочого навантаження суддів, адже це сприятиме рівноцінному розподілу ресурсів між судами та суддями відповідно до їх навантаження з метою якісного розгляду справ [161]. Лише завдяки підвищенню досконалості та ефективності роботи українських судів для досягнення найвищих показників якості, і, відповідно, забезпечення доступу до правосуддя виникає можливість реального повернення довіри українських громадян до судової системи.

Одним із важливих аспектов підвищення ефективності та якості сучасної судової системи України є необхідність контрольованості та підвищення якості навчальної і професійної підготовки суддів. «Посада судді є вінцем професії юриста, тому прискіплива увага громадськості і держави до осіб, які претендують на її заняття, є адекватною мірою впливу демократичного суспільства» [80].

Мова йде про добір висококваліфікованих, компетентних, незалежних та підзвітних суддів. Система підготовки суддів в Україні потребує переосмислення, вироблення нових підходів, пов’язаних з деполітизацією цього процесу, із чіткою його уніфікацією та ясністю, із підвищенням поінформованості громадян про нього, що має відбуватися паралельно із законодавчим закріпленням обов’язковості проходження спеціалізованої підготовки кандидатів на посаду судді. Досвід роботи Вищої ради юстиції свідчить про серйозні недоліки в роботі деяких кваліфікаційних комісій суддів при визначенні рівня фахової підготовки кандидатів, рекомендованих на посади суддів. За законом Вища рада юстиції не може перевіряти кваліфікаційний рівень чи екзаменувати кандидата на посаду судді, але шляхом проведення з ним співбесіди перевіряє здатність кандидата на посаду судді кваліфіковано, сумлінно та неупереджено здійснювати правосуддя на професійній основі. Але, разом із цим, слід керуватися не тільки його фаховим рівнем чи рівнем інтелекту, але й мудрістю цієї людини, її життєвим досвідом. Адже, вирішуючи справу, правовий конфлікт, суддя не тільки надає правову кваліфікацію спірним відносинам, але й нерідко вирішує долю людей, впливає на їхнє майбутнє. Із цією метою, для уникнення випадкових кадрів у судовому корпусі бажано збільшити віковий ценз для зайняття посади судді до тридцяти – тридцяти п’яти років і стажу роботи у галузі права до п’яти років, встановити систему «тестових термінів» замість безстрокового обрання судді для визначення моральних та професійних якостей судді. Найголовніше – максимально відкрити процес призначення суддів для громадськості шляхом публікації інформації щодо кандидатів на посади суддів у засобах масової інформації, ввести обов’язкове їх обговорення серед громади, на території якої суддя планує працювати. Водночас необхідним, вбачається введення обов’язкової фахової підготовки майбутніх суддів у спеціалізованих навчальних закладах або факультетах юридичних вищих навчальних закладів, що поряд із розробкою програм, визначенням змісту, методів та форм навчання має бути справою лише судової гілки влади, вивівши такі вищі навчальні заклади з підпорядкування Міністерству освіти України. Інформаційне поле сучасної України, в якому висвітлюється діяльність судів, не відповідає дійсності через інформаційну активність суб’єктів, які хочуть дискредитувати судову систему [24], що посилює потребу українського правосуддя у власній політиці інформування громадян про діяльність суду, процесуальні процедури, правила, проблеми, з якими стикаються суди. Ефективними формами просвітницької, комунікаційної діяльності суду може стати створення відділів зв’язків з громадськістю, комітетів взаємодії зі ЗМІ, розробка і популяризація веб-сайтів судів, безпосередня взаємодія із цільовою аудиторією суду, особливо молоддю, за допомогою просвітницьких тематичних зустрічей суддів зі школярами, студентами тощо. Важливо також розробити стратегії комунікації для доведення до громадськості дійсних умов функціонування судів, передбачивши в бюджетах судів кошти на їх реалізацію. Бажаним вбачається впровадження на факультетах журналістики українських вищих навчальних закладів навчальних курсів із судової журналістики та судового репортажу тощо.

Реалізація зазначених напрямів із повернення довіри суспільства до судової системи є можливою лише за умови наявності бажання та політичної волі української влади, відповідних змін у принципах фінансування судів, що забезпечуватиме реальну незалежність суддів. Інакше кажучи, задеклароване керівництвом держави бажання реформувати судову систему України потребує впровадження державницького підходу, наповненого практичним змістом, у поєднанні з програмами міжнародної технічної допомоги [213, с. 117–118, 120–123].

Зміни до Конституції, яких було розгялнуто 2 червня 2016 р. Верховною Радою України, передбачають «деполітизацію і забезпечення незалежності судової влади». 
Так, питання призначення, переведення суддів перенесено до повноважень Вищої Ради правосуддя, якої створено замість Вищої ради юстиції. 
Однак, згідно з перехідними положеннями, ще протягом двох років президент буде відповідати за переведення суддів на підставі рішення Вищої ради правосуддя. При цьому у перехідних положеннях зазначається, що Вищу раду правосуддя буде створено не пізніше 30 квітня 2019 р., до цього її функції виконуватиме Вища рада юстиції. 

Якісно новими є повноваження Вищої ради правосуддя, так, вона вносить подання про призначення судді на посаду; приймає рішення стосовно порушення суддею чи прокурором вимог щодо несумісності; розглядає скарги на рішення відповідного органу про притягнення до дисциплінарної відповідальності судді чи прокурора; ухвалює рішення про звільнення судді з посади; ухвалює рішення про припинення повноважень судді; надає згоду на затримання судді чи утримання його під вартою; ухвалює рішення про тимчасове відсторонення судді від здійснення судочинства; вживає заходів щодо забезпечення незалежності судді; здійснює інші повноваження, визначені Конституцією та законами України.
Член Вищої ради правосуддя не може належати до політичних партій і профспілок, брати участь у будь-якій політичній діяльності, мати представницький мандат, обіймати будь-які інші оплачувані посади (крім Голови Верховного Суду, який належить до складу Вищої ради правосуддя за посадою), виконувати іншу оплачувану роботу, oкрім наукової, викладацької чи творчої. Членом Вищої ради правосуддя може бути громадянин України, який має вищу юридичну освіту та істотний стаж роботи у галузі  права. Інші вимоги до членів Вищої ради правосуддя встановлюються законом. Вища рада правосуддя набуває повноважень за умови обрання та/або призначення щонайменше п’ятнадцяти її членів, серед яких більшість становлять судді. Відповідно до закону в системі правосуддя утворюються органи та установи для забезпечення добору суддів, прокурорів, їх професійної підготовки, оцінювання, розгляду справ щодо їх дисциплінарної відповідальності, фінансового та організаційного забезпечення судів [133].
Побудова правової держави потребує насамперед реалізації засад верховенства права, коли діяльність власне держави та її органів регламентована Конституцією, законами, іншими нормативно-правовими актами України, а основний напрям такої діяльності полягає у забезпеченні прав і свобод людини і громадянина.

В умовах наявності потреб у внесенні змін до законодавства з метою забезпечення стабільного розвитку суспільства, проблема якісного комплектування суддівського корпусу стає особливо актуальною. Створення об’єктивних та прозорих умов для підготовки і формування кадрів судової влади є одним з найважливіших завдань у межах судової реформи. Тому, основними завданнями перспективних заходів має стати створення умов, які зробили би посаду судді привабливою для фахівців найвищої кваліфікації і гарантували б високий рівень професіоналізму суддівського корпусу.

Специфіка професії судді зводиться до можливостей робити успішну кар’єру, яка має вираження у відповідному збільшенні грошової винагороди за працю, бути обраним на адміністративну посаду в суді, в якому він працює, а також випробувати власні здібності на посаді судді у суді вищого рівня. Фундаментальним чинником кар’єри судді є його прагнення до професійної самореалізації, найефективнішого використання своїх знань, якостей і здібностей. Інститут кар’єри судді є найсильнішим стимулом підвищення професійної майстерності, удосконалення професійних знань, задоволення особистих інтересів щодо самореалізації. Саме тому необхідно опрацювати Стандарти відповідності для кожної суддівської (у тому числі адміністративної) посади, відповідно до яких будуть здійснюватись оцінка і конкурсний добір кандидатів на посади суддів (які претендують як на посади уперше, так і на зайняття її в суді вищого рівня або іншої спеціалізації) і на адміністративні посади в судах.

Завданням судової антропології має стати дослідження особи судді у поєднанні з аналізом змісту його професійної діяльності для того, щоб виявити ті її властивості, які є професійно корисними з погляду ефективності, успішності виконуваної роботи. Результатом такого аналізу має стати опрацювання Стандартів відповідності суддівській професії, які можуть бути об’єктивними критеріями оцінки профпридатності кандидатів на посади суддів, на адміністративні посади, діючих суддів при вирішенні питань про їх переведення до суду вищої інстанції тощо.
Чинне вітчизняне законодавство, на жаль, не передбачає підстав для звільнення особи з посади судді з мотивів її професійної непридатності. На думку М.Л. Москвич, непроходження (нескладання) випробування після закінчення навчальної програми з підвищення кваліфікації має стати індикатором професійної непридатності судді. Якщо шляхом внесення змін до законодавства закріпити, що підвищення кваліфікації є саме етичним обов’язком судді, може з’явитися підстава для звільнення професійно непридатного судді за підставою, передбаченою п. 5 ч. 5 ст. 126 Конституції України – порушення суддею присяги, згідно зі змістом якої суддя зобов’язаний чесно і сумлінно виконувати службові обов’язки (ч. 1 ст. 55 Закону України «Про судоустрій і статус суддів»). За таких підстав інститут підвищення кваліфікації стане дійовим механізмом контролю за профпридатністю суддів і відповідністю їх кваліфікаційного рівня вимогам професії.

Щодо використання інституту дисциплінарної відповідальності як механізму контролю за профпридатністю суддів, то згідно з п. 18 Основних принципів щодо незалежності правосуддя судді можуть бути тимчасово відсторонені від посади або звільнені лише з причин їх нездатності виконувати свої обов’язки або поведінки, що не відповідає посаді, яку вони займають. Видається, імплементація цього міжнародного стандарту вимагатиме створення Стандартів поведінки суддів, що ґрунтуватимуться на цінностях правосуддя та його справедливості і стануть передумовою довіри до суду.

Невідповідний рівень кваліфікації судді підриває авторитет правосуддя, судової влади в цілому. Разом із тим, неналежний рівень кваліфікації судді повинен бути доведений. Гарантії статусу судді передбачають застосування об’єктивних критеріїв щодо оцінки його професійної відповідності посаді. Так, єдиним можливим механізмом такого оцінювання у межах чинного правового поля є випробування судді за наслідками проходження навчальної програми з підвищення кваліфікації. Лише негативний результат такого випробування може стати об’єктивним показником його профнепридатності. Це ще один аргумент на користь висловленої пропозиції щодо доцільності внесення змін до законодавства стосовно закріплення етичного обов’язку судді проходити програму з підвищення кваліфікації. Негативні результати випробування після закінчення навчального курсу мають стати підставою для визнання порушення етичного обов’язку судді.

Але, на жаль, законодавство не передбачає положення, за яким за наслідками дисциплінарного провадження Вища кваліфікаційна комісія суддів може прийняти рішення про направлення судді для проходження курсу з підвищення кваліфікації.  Доцільність доповнення Закону України  «Про судоустрій і статус суддів» такою нормою обґрунтовується таким: це сприятиме запровадженню об’єктивних критеріїв оцінки поведінки суддів; стане в нагоді для підвищення професійності (кваліфікаційного рівня) судді; не порушуватиме гарантій самостійності й незалежності суддів; створить
передумови для використання інституту дисциплінарної відповідальності як
додаткового інструмента контролю за рівнем професіоналізму суддівського
корпусу. Отже, у цілому зазначені заходи сприятимуть підвищенню
професіоналізму суддів, а значить, і ефективності функціонування усієї судової
системи [110, с. 90, 92–99].
Зважаючи на те, що в історії людства не було і, мабудь, не буде більш ефективного засобу захисту порушених прав, аніж судовий, оскільки це обумовлено спеціальною процедурою розгляду і вирішення судових справ, роль судової влади в житті суспільства дедалі підвищується, а разом із тим підвищується і відповідальність суддів. Тому постає суспільна необхідність неупередженого контролю судової влади з боку суспільства.


Правосуддя – одна з основних функцій державно-правової діяльності, що здійснюється судом шляхом розгляду цивільних та кримінальних справ. Це особливий вид застосування закону судом у випадках, строго визначених законом, коли вирішення спору зачіпає права та інтереси громадян, підприємств, установ і організацій, коли визнання особи винною у скоєнні злочину і призначення їй покарання у кримінальній справі пов’язано з можливістю обмеження або позбавлення її судом таких благ, як честь і гідність, майно, особиста свобода, або за наявності невинності підсудного – його виправдання.


Оскільки суд за допомогою здійснення правосуддя виконує особливо важливу і відповідальну функцію, докорінно зачіпає життєво важливі інтереси як особистості, так і суспільства, правомірні і природні наполегливі зусилля, що робляться суспільством для його контролю, суворого дотримання ним духу і букви закону у межах встановлених суспільством законодавчих форм. Культура правосуддя має на меті поєднати доктрину регулювання со​ціальних відносин і судову практику щодо здійснення правосуддя з гуманіз​мом, з інтересами суспільного розвитку особистості.


До об’єктивних факторів, що визначають рівень правової культури правосуддя, слід зарахувати:


1) удосконалення та застосування законодавства;

2) використання у судовому процесі досягнень науково-технічного прогресу для підвищення оперативності, економічності судових дій, а також для здійснен​ня контролю за діяльністю самого суду;

3) встановлення науково обґрунтованої середньої робочої норми судді (часу, необхідного для юридичної обробки одного судового документа, а також для організації роботи суду) тощо.

Правову культуру судових кадрів обумовлюють такі суб’єктивні чинники, як рівень професійних знань, особистий життєвий досвід, досвід судової практики, а також розуміння відповідальності за якість виконуваної роботи.


Судово-професійну культуру судових кадрів, і особливо суддів, становить сукупність правових і моральних знань, що характеризують судові кадри як фахівців, їх гідність, майстерність і навички, зрілість, моральність і авторитетність [65, с. 16–17].


Актуальність дослідження цього питання обумовлюється потребою удоско​налення кадрового забезпечення функціонування системи судів загальної юрис​дикції у контексті діяльності Вищої ради юстиції. Питання формування якісного суддівського корпусу України є надзвичайно важливим для Української держави. Від якості кадрового забезпечення системи судів загальної юрисдикції залежить якість відправлення правосуддя, а прийняття справедливих судових рішень сприяє утвердженню авторитету державної влади.

Можна виокремити такі Повноваження Вищої ради юстиції у сфері кадрового забезпечення суддівського корпусу України:


повноваження щодо формування суддівського корпусу України (призначен​ня на посаду судді уперше; призначення суддів на посади голови суду, заступника голови суду);


повноваження щодо звільнення судді, голови суду, заступника голови суду, які реалізуються поза рамками дисциплінарного провадження (звільнення судді за загальними обставинами та звільнення суддів з посад голови суду, заступника голови суду);


повноваження у зв’язку з розглядом скарг на рішення Вищої кваліфікаційної комісії суддів України, прийнятих у процесі призначення чи обрання суддів на посаду.

Наука управління під поняттям «добору кадрів» розуміє встановлення їх про​фесійного рівня і відбір осіб, які здатні на належному професійному рівні виконувати поставлені перед ними завдання, а сам процес добору кадрів зводиться до дослідження та оцінки персональних якостей кандидата, на основі якого робиться висновок про відповідність претендента вимогам відповідної посади [16, с. 23].

Отже, здійснення процедури добору на посаду судді має максимально враховувати особистісний фактор. Роль моральних якостей, психологічних установок, звичок особи у сфері застосування закону і відправлення правосуддя не може бути переоцінено. Специфіка суддівської роботи в тому, що вибір та застосуван​ня певної норми закону до спірної правової ситуації «переломлюється» через свідомість конкретного судді. Межі судівської дискреції (розсуду) є надзвичайно широкими. Тому процес відправлення правосуддя значною мірою має суб’єктивний характер, а отже, напряму залежить від забезпечення процесу якісного формування суддівського корпусу України.

Відповідно до ст. 29 Закона України «Про Вищу раду юстиції» призначення на посаду судді вперше здійснюється Президентом України на підставі подання Вищої ради юстиції. Крім того, вона приймає рішення щодо внесення подання про призначення на посаду судді уперше на підставі розгляду рекомендації Вищої кваліфікаційної комісії суддів України, до якої обов’язково додається особова справа кандидата на посаду судді уперше та будь-які інші матеріали, які дають змогу перевірити дотримання передбаченогоЗаконом України «Про судоустрій і статус суддів» порядку призначення на посаду судді уперше. У разі необхідності Вища рада юстиції має право отримувати такі матеріали від Вищої кваліфікаційної комісії суддів України, робити запити до будь-яких підприємств, установ та організацій з метою перевірки відповідної інформації.

Кандидатура на посаду судді розглядається після доповіді члена Вищої ради юстиції, який діє за дорученням відповідної секції, яка попередньо проводить перевірку дотримання передбаченого Законом України «Про судоустрій і статус суддів» порядку призначення на посаду судді вперше.

Рішення щодо кандидата на посаду судді приймається на засіданні Вищої ради юстиції відкритим голосуванням.

Пропозиція про внесення подання Президентові України щодо призначення на посаду судді вважається прийнятою, якщо за неї проголосувало не менше 14 членів Вищої ради юстиції. В інших випадках приймається рішення про відмову у внесенні подання щодо призначення кандидата на посаду судді [129].

Доктори юридичних наук, старші наукові співробітники, професори права мають найвищу кваліфікацію у сфері юриспруденції. Як вважає Р.В. Ігонін,  закон має встановлювати виняток стосовно проходження даної процедури для провідних учених у галузі юриспруденції. Рішення щодо кандидата на посаду судді, який є провідним ученим у галузі юриспруденції, має прийматися Вищою радою юстиції на основі конкурсу поданих письмових заяв від зазначених осіб. Критерієм відбору у даному випадку може бути загальна кількість одноосібно напи саних наукових праць. Цей критерій має максимально об’єктивний характер та усуває можливий суб’єктивізм, пов'язаний із проходжен​ням цією категорією осіб процедури конкурсного відбору.

Поряд із тим матеріали стосовно наукових здобутків кандидатів на посаду судді, які є науковцями, мають бути розміщені на офіційному сайті Вищої ради юстиції у режимі відкритого доступу. Такий підхід сприятиме об’єктивності процесу конкурсного відбору у межах визначеної групи кандидатів на посаду судді.

Залучення до формування суддівського корпусу України провідних науковців сприятиме привнесенню і використанню у практичній діяльності суддів здобутків теорії права і, як результат, підвищить якість правосуддя.
До того ж на суддів-науковців могли б бути покладені обов’язки виконувати попередній розгляд проектів постанов вищого спеціалізованого суду, підготовка яких потребує наукового забезпечення, а отже, науково- консультативні ради при відповідних вищих спеціалізованих судах могли б формуватися за рахунок суддів-науковців, які у своїй особі поєднують практичні знання і навички роботи судді з глибокими теоретичними знаннями у відповідних галузях права і специфічним науковим типом мислення [71, с. 238–240].
Формування корпусу професійних суддів – це проблема загальносуспільного значення, яка з огляду на динамічність соціальних процесів, об’єктивну необхідність змін у політичному, соціально-економічному та культурному житті майже безперервно зберігає свою актуальність [126, с. 13].


Стаття 128 Конституції України встановлює, що перше призначення на посаду професійного судді строком на п’ять років здійснюється Президентом України. Усі інші судді, крім суддів Конституційного Суду України, обираються Верховною Радою України безстроково, у порядку, встановленому законом» [87].

Стаття 72 Закону України «Про судоустрій і статус суддів» зазначає: «Призначен​ня на посаду судді здійснюється Президентом України на підставі подання Вищої ради юстиції протягом тридцяти днів з дня отримання такого подання» [141].

Таким чином,  ст. 72 Закону України «Про судоустрій і статус суддів» викладена у такій редакції, яка «замовчує» право Президента на прийняття негативного рішення щодо подання Вищої ради юстиції.

Призначення на посаду судді Президентом є його правом, а не обов’язком. Президент може відмовити у призначенні на посаду судді. Якби його було  позбав​лено цього права, то його роль у формуванні судового корпусу України звелася б лише до технічної функції обслуговування подань Вищої ради юстиції. У цьому разі взагалі було би поставлено під сумнів доцільність існування у Президента повноважень стосовно формування судового корпусу України і виникла б об’єктивно зумовлена потреба у їх цілковитій передачі Вищій раді юстиції. Тому зве​дення повноважень Президента у сфері формування судового корпусу України виключно до технічної функції прийняття позитивного рішення щодо подань Вищої ради юстиції є алогічним і неприпустимим.

В аспекті аналізу повноважень Вищої ради юстиції у сфері кадрового забезпе​чення суддівського корпусу України варто звернути увагу на повноваження щодо звільнення судді, голови суду, заступника голови суду, які реалізуються поза рамками дисциплінарного провадження. Ці повноваження можуть бути згрупо​ваними у два блоки: а) звільнення судді за загальними обставинами; б) звільнення голови суду, заступника голови суду.

Відповідно до ст. 30 Закону України «Про вищу раду юстиції» суб’єктами звернення щодо подання про звільнення судді з посади є: 1) Вища кваліфікаційна комісія суддів; 2) член Вищої ради юстиції [129].
За десять років існування Вищої ради юстиції в Україні неодноразово виникали спір​ні питання, пов’язані з достроковим припиненням повноважень членів зазначеної Ради у випадках, не пе​редбачених Конституцією України та Законом України «Про Вищу раду юстиції» від 15 січня 1998 р. Так, у 2004 р. при ротації членів Ради до її складу, відповідно до Указу Прези​дента України від 1 квітня 2004 р. № 387/2004, було призначено три члени Ради. Проте через певні обставини двоє з них не змогли скласти присягу у двомісячний строк, як того вимагає ст. 17 Закону України «Про Вищу раду юстиції» від 15 січня 1998 р.          У результаті звернень Ради до Глави Української держави було видано Указ Президента Ук​раїни № 1112/2004 від 22 вересня 2004 р. про те, що попередній указ втрачає чинність у частині, що сто​сується осіб, які не склали присягу. Наступним Указом Президента України № 1138/2004 від 25 вересня 2004 р. цих осіб було призначено по​вторно членами Ради. Таким чином, формально було усунуто перепони для набуття членства у Раді особами, які не встигли у двомісячний строк скласти присягу.


Вищенаведені приклади достро​кового припинення – повноважень членів Ради свідчать про неодно​значність законодавчого врегулю​вання конституційно-правового ста​тусу зазначеного органу. Усунення можливого тиску на членів Ради, у тому числі політичного, з боку будь-кого із суб’єктів формування персонального складу Ради при вирішенні питань, що належать до її компе​тенції, є основоположним принци​пом успішності її роботи. Забезпе​чення незалежності судової системи України – це один із напрямів діяль​ності Ради. Проте забезпечення незалежності Ради та її членів потребує посиленої уваги з боку науковців та законодавців. Адже на тлі особливо​го порядку формування персональ​ного складу цього органу велике значення має проблема особистої незалежності її членів, що, у свою чергу, нерозривно пов’язано з існуючим у кожній державі порядком формуван​ня аналогічних органів, які здійсню​ють свою діяльність у сфері форму​вання суддівського корпусу, а також розгляду питань щодо дисциплінарної відповідальності суддів і прокурорів у межах своєї компетенції. Саме то​му серед важливих гарантій діяль​ності членів Ради необхідно розгля​дати й особливий порядок звільнен​ня їх з посад.

Якщо відмітити важливу роль, яку відіграє Голова Ради у зносинах з іншими державними органами та громадськими організаціями, можна визначити цю посаду як окрему ор​ганізаційно-функціональну одини​цю. А тому, видається неправильним перебування Голови Ради на громадських засадах. Адже, крім сумнівів щодо законності здійснення основних повноважень Радою у цілому, виникає можливість впливу на Голову Ради з боку законо​давчої гілки влади, чим порушується основоположний принцип діяль​ності цього незалежного конституційного органу. До того ж високий рівень представництва у цьому колегіальному органі, розширення ком​петенції у майбутньому та представ​лення України під час зустрічей з іноземними представниками судової гілки влади не може передбачати «громадських засад» [191, с. 50–52].


Підстави припинення повноважень члена Вищої ради юстиції України чітко передбачено спеціальним законом і є  вичерпними. Водночас порядок припинення повноважень члена Вищої ради юстиції, тобто сама процедура припинення повноважень у деяких випадках потребує більш конкретного врегулювання. Вказане може бути досягнуто як шляхом доповнення положень Регламенту Ради, так і законодавчо, через внесення відповідних змін до Закону України «Про Вищу раду юстиції».

Якщо звернутися до особливостей цього питання в інших державах, то слід зазначити таке. Фахівці з міжнародного права також погоджу​ються, що ради юстиції у системі розподілу влад​них повноважень повинні бути буферним органом між судовою та іншими владами і відігравати головну роль у призначенні, просуванні по служ​бі, навчанні суддів, у визначенні дисциплінарних санкцій щодо них [33, с. 18–30].

Відсутність чітких загальновизнаних міжна​родних стандартів щодо можливостей забезпечен​ня усіх принципів судочинства і намагання кожної держави побудувати модель управління у судовій системі з урахуванням національного досвіду при​вели до існуючого різноманіття як у персональному складі, так і в компетенції цих органів.

Так, Верховна судова рада в Болгарії складаєть​ся з 25 осіб. За посадою до її складу належать голови двох вищих судів і Головний прокурор. По одинад​цять членів обирають Народні Збори й органи судо​вої влади [85]. У такому ж кількісному складі працює Національна рада суддівства у Польщі. Лише за​мість прокурора до її складу за посадою належить мі​ністр юстиції, а 15 членів ради обираються із числа суддів [84].

У Туреччині до Вищої ради суддів і державних обвинувачів належать лише шість членів. За посадою – міністр юстиції, який і є головою цієї ради. Трьох основних і трьох резервних членів призначає Президент із числа кандидатур, яких включено до списку суддів, номінованих на цю діяльність на загальних зборах суддів Вищого апеляційного суду. Двох основних і двох резервних членів призначають загальні збори Державної ради Туреччини [86].

Досить поширеною є практика, коли вищі ради юстиції виконують дорадчі функції при президентах держав із питань кадрового й організаційного забезпечення судової влади (Грузія, Казахстан). У Вірменії Раду правосуддя очолює Президент Республіки.


Більшість сучасних дослідників предметної компетенції сходяться на думці, що Вища рада юстиції в Україні у межах конституційних засад повинна діяти у таких управлінсько-правових формах: формування суддівського корпусу (рекомендації щодо призначення та звільнення з посади суддів), розгляд скарг та прийняття рішень стосовно суддів у випадках порушення закону про несумісність їх діяльності з іншими видами діяльності тощо.

Разом із тим, пропозиції щодо необхідності надання Вищій раді юстиції функцій органу суддівського самоврядування шляхом формування більшості її складу із суддів [50, с. 102–105] є досить дискусійним саме через статус цього органу, встановлений на конституційному рівні [19, с. 33–34].

Необхідно зазначити, що саме у Вищій раді юстиції є настільки широкі повноваження щодо суддівського корпусу в Україні, однак, на жаль, занадто велике навантаження покладено на її 20 членів, що черговий раз підкреслює необхідність створення суддівської інспекції. З огляду на зазначене, необхідно зробити висновок щодо того, що Вища рада юстиції дійсно забезпечує незалежне формування суддівського корпусу України, однак чинне законодавство Української держави потребує деяких змін та доповнень.


Так, механізм формування корпусу професійних суддів є одним із вразливих місць у системі гарантій забезпечення незалежності суддів України.           З метою уникнення функціонального дублювання між системою необхідно створити цілісну систему органів із питань добору кандидатів на посади притягнення їх до відповідальності. Але досвід функціонування цього органу показав, що вона стала надійним інструментом руйнування елементів корпоративності та корупції у процесі формування суддівського корпусу.

На теперішній час відбулися сутністні зміни в законодавстві, одним із найбільших суспільних очікувань є оновлення суддівського корпусу та забезпечення доступу до справедливого суду. Тому реформа системи правосуддя є пріоритетним і першочерговим напрямом реформування української держави. Для реалізації суспільних очікувань згідно з європейськими стандартами має бути створено законодавчий механізм, за допомогою якого буде здійснено судову реформу. Ключовим елементом цього механізму є проект Закону про внесення змін до Конституції України (щодо правосуддя), який отримав схвальний висновок Конституційного Суду України щодо відповідності законопроекту вимогам ст. ст. 157 і 158 Конституції України.

Запропоновані конституційні зміни є значним кроком у напрямі зміцнення незалежності судової влади, а також підвищення рівня професіоналізму та відповідальності суддів. Законопроект сприятиме запуску повномасштабного «перезавантаження» системи правосуддя.

Частина положень законопроекту стосується юридичного статусу, повноважень, порядку формування та діяльності нового органу системи правосуддя – Вищої ради правосуддя, в яку за умови прийняття запропонованих змін буде реорганізовано Вищу раду юстиції.

Низку норм законопроекту спрямовано на мінімізацію політичного впливу на Вищу раду правосуддя та судову систему в цілому. Зокрема, через виключення зі ст. 131 чинної Конституції України положення, згідно з яким Міністр юстиції України та Генеральний прокурор України належать до складу Вищої ради юстиції за посадою. Цьому сприятиме і передача повноважень Верховної Ради України стосовно обрання суддів на посади безстроково до Вищої ради правосуддя; скасування інституту «призначення судді на посаду вперше»; обмеження ролі Президента України у процесі призначення судді на посаду уперше виключно церемоніальними функціями. 

Крім того, виключно до компетенції Вищої ради правосуддя законопроектом віднесено прийняття рішення про звільнення суддів з посади (на теперішній час Вища рада юстиції тільки вносить подання, а остаточне рішення приймає Верховна Рада або Президент України).
3.3. Вища рада правосуддя як удосконалення Вищої ради юстиції
На теперішній час у зв’язку з відповідними змінами у сучасній українській державі та курсі на євроінтеграцію постає багато питань та вимог до сучасної судової системи, а також до відповідних контролюючих органів. Змінюються сутність та призначення системи органів контрольної влади, а також деякі органи потребують удосконалення своєї діяльності. Так, проведення судово-право​вої реформи в Україні є важливим заходом, з огляду на потребу в уком​плектуванні судової системи неупередженими, чесними та кваліфікова​ними кадрами. Загалом, основна ме​та реформи – це судді, їх професій​ність, об’єктивність, чесність, оскіль​ки саме їхня діяльність є підставою для успішного проведення реформи. Лише такі судді спроможні віднови​ти довіру до суду, здатні вести ефек​тивну боротьбу з корупцією шляхом застосування дисциплінарного провадження – механізму внутрішнього контролю судової системи, спро​можні своєю принциповою позицією вплинути на спроби втручання у їхню діяльність. Рада як конституційний орган є важливою та необхідною лан​кою механізму демократичного сус​пільства у забезпеченні добору кан​дидатів на посади суддів на якісно новому рівні [60, с. 7]. Саме у такому сенсі необхідно розглядати необхідність та важли​вість удосконалення конституційно-правового статусу Ради для судової системи України. Вища рада правосуддя має бути органом, що перебуває на сторожі суддівської незалежності, а також виконує координаційну функцію в діяльності судової системи.
У сучасній Україні відбуваються деякі державні перетворення, які беруть свій початок ще з часів зміни влади у державі та актуалізації розвитку держави за європейським шляхом. Одним з аспектів державних змін є посилення дій щодо боротьби з корупцією та процесом, так званої, люстрації влади. Це стосується як органів виконавчої, так і органів судової влади. 


Виходячи з історії люстрації, слід зазначити, що у посткомуністичних державах Східної Європи з кінця 80-х рр. минулого століття люстрація застосовувалася до високопосадовиів комуністич​ного режиму, колишніх агентів таємної поліції, іноді – до всіх членів комуністичних партій. Зокрема люстрацію було здійснено в Чехії, Польщі, Німеччи​ні, Угорщині, Румунії, Грузії, Литві, Латвії, Естонії та ін. В Україні, незважаючи на необ​хідність люстраційних проце​сів у всіх органах державної влади, їхня тінь лише частково зачепила судову владу, що не можна назвати повноцінною люстрацією.

Взагалі, феномен люстрації може стосуватися різних сфер суспільного життя. Але якнайкраще цей процес втілюється саме у політичну сферу, тому що стосується кардинальної зміни існуючої влади. Українські громадяни нині активно вимагають застосування люстраційних процесів у політиці сучасної держави.

Так, Законом України від 8 квітня 2014 р. № 1188–VII «Про відновлення довіри до судової влади в Україні» ви​значено правові та організацій​ні засади проведення спеціаль​ної перевірки судів загальної юрисдикції   як   тимчасового посиленого заходу з викорис​танням   існуючих   процедур розгляду питань щодо притяг​нення суддів судів загальної юрисдикції до дисциплінарної відповідальності і звільнення з посади у зв’язку з порушенням присяги з метою підвищення авторитету судової влади Украї​ни та довіри громадян до су​дової гілки влади, відновлення законності   і  справедливості [130]. Здавалося б, дуже правильні гасла і благородна мета. Однак аналіз змісту положень ука​заного закону не переконує у прагненні дійсно досягти мети очищення. Відповідно до Закону Украї​ни «Про відновлення довіри до судової влади в Україні», перевірці підлягають судді су​дів загальної юрисдикції, які приймали рішення щодо по​дій, що мали місце з 21 лис​топада 2013 р. до 11квітня 2014 р. Очевидно, що така вибіркова перевірка, хоча й зу​мовлена запитом суспільства, однак не вирішує проблеми довіри до судової гілки влади.
Частина 2 ст. 3 цьо​го закону передбачає, що пере​вірка здійснюється також щодо суддів, які одноособово або в колегії суддів розглядали спра​ву або ухвалювали рішення з до​пущенням порушень Конвенції про захист прав людини та осно​воположних свобод, констато​ваних у рішенні Європейсь​кого суду з прав людини. Відповідно до п. 13 ст. 4 закону, Тимчасова спеціальна комісія діє при Вищій раді юстиції України. Цим же законом вне​сено зміни до ст. 19 Закону України «Про Вищу раду юс​тиції», згідно з яким при Вищій раді юстиції можуть створюватися тимчасо​ві колегіальні органи (комісії), компетенція, склад та порядок діяльності яких визначаються законами [129].

Однак, виходячи із визна​чення статусу Вищої ради юстиції, її повноважень, сумнівним видається доцільність створення при ній будь-яких колегіальних орга​нів, особливо, коли мова йде про статус таких колегіальних органів. Необхідно також за​значити, що ст. 19 Закону України «Про Вишу раду юстиції»   передбачає  її структуру. І логічно, шо на створе​ні тимчасові колегіальні орга​ни (комісії) у структурі Вищої ради юстиції мають  поширюватися  поло​ження указаного закону та ре​гламенту Вищої ради юстиції.

Разом із тим, виходячи з положень  закону  «Про  від​новлення довіри до судової влади в Україні», Тимчасова спеціальна комісія, це по суті самостійний орган, який всупереч Консти​туції та законам України має окремі повноваження, які за статусом може виконувати ли​ше Вища рада юстиції, при цьому жодної відповідальності не несе. За результатами перевірки суддів Тимчасова спеціальна комісія ухвалює висновок, який по​винен бути обґрунтованим та оприлюднюється на офіційно​му веб-сайті Вищої ради юстиції. Висновок Тимчасової спеціальної комісії про порушення суддею прися​ги є обов’язковим для розгляду Вищої ради юстиції.
У зв’язку із цим постає пи​тання щодо доцільності ство​рення Тимчасової спеціальної комісії при Вищій раді юстиції. Очевидно, перш за все, необхідно визна​читися з положеннями Кон​ституції України, потім при​вести   законодавство України (у тому числі, що регламен​тує діяльність та компетенцію Вищої ради юстиції) у відповідність до цих положень, і, нарешті, чесно й відверто заявити суспільству: чи існує політична воля для про​ведення люстрації, про яку так довго говорять політичні еліти [164, с. 4]?
Необхідність системного реформування українського правосуддя на теперішній час є однією з найважливіших потреб держави. Розуміння такої необхідності присутнє на всіх щаблях українського суспільства. 
Президентський проект пропонує відкритий відбір суддів, прозорий процес оцінювання суддів оновленими Вищою кваліфікаційною комісією суддів України та Вищою радою юстиції, проте не вимагає звільнення нинішніх суддів, а тільки проведення незалежної атестації кадрів за новими вимогами. Відповідно до положень документа Вища рада юстиції, що буде перетворена на новий орган – «Вищу раду правосуддя», який прийматиме остаточні рішення у будь-яких питаннях суддівства в Україні, призначатиме і звільнятиме суддів, а також надаватиме згоду на притягнення суддів до відповідальності [66].
«Стратегія реформ – 2020» окреслила пріоритетність реформування системи правосуддя, що зумовлено необхідністю утвердження справедливого та неупередженого суду в Україні, створення дієвого механізму судового захисту прав і свобод людини та громадянина на засадах верховенства права, повернення довіри до судової влади з боку українських громадян, а також реалізації положень Угоди про асоціацію між Україною та Європейським Союзом. Успішність проведення судової реформи в Українській державі значною мірою залежатиме від удосконалення конституційних засад судоустрою, статусу суддів та здійснення судочинства шляхом створення дієвого інституційного підґрунтя для формування неупередженого та високопрофесійного суддівського корпусу, забезпечення гарантій його незалежності при здійсненні правосуддя, а також встановлення ефективного контролю за його функціонуванням. В Україні відповідними повноваженнями наділений такий конституційний орган, як Вища рада юстиції.
Аналіз норм Основного Закону України свідчить про деяку конституційну невизначеність статусу Вищої ради юстиції в системі органів державної влади, що зумовлено нечітким формулюванням ст. 131 Конституції України, яка доволі спірно визначає повноваження Вищої ради юстиції (коло питань, що належать до її відання), а також лише обмежується приписом, що в Україні діє Вища рада юстиції. Така недосконалість унормування статусу Вищої ради юстиції на конституційному рівні сприяє неоднозначності щодо тлумачення конституційних положень та можливим маніпулюванням стосовно їх реалізації.
 Конституція України визначає коло питань, що належать до відання Вищої ради юстиції: внесення подання Президентові України про призначення суддів на посади та внесення подання Президентові України та Верховній Раді України про звільнення їх з посад (кадрова функція); прийняття рішення стосовно порушення суддями і прокурорами вимог щодо несумісності, розгляд скарг на рішення про притягнення до дисциплінарної відповідальності суддів апеляційних та місцевих судів, а також прокурорів (контрольна функція); здійснення дисциплінарного провадження стосовно суддів Верховного Суду України і суддів вищих спеціалізованих судів (дисциплінарна функція).

 Натомість, відповідно до європейських стандартів, органи, аналогічні Вищій раді юстиції, мають забезпечувати виконання таких завдань: відбір та призначення суддів, просування суддів по службі, навчання та оцінювання суддів, контроль та управління бюджетом, адміністрування судів, надання висновків іншим гілкам влади, дисциплінарні та етичні питання, захист іміджу правосуддя й відповідальність перед громадськістю: прозорість та підзвітність    [25].

Нікого не слід переконувати, що судово-правова реформа – це ключова реформа держави. Уже більше чотирьох років минуло з часу прийняття Закону України «Про судоустрій і статус суддів». Беззаперечним здобутком першої частини судової реформи, започаткованої цим законом, є новий механізм формування складу Вищої ради юстиції з метою збільшення в ній кількості представників судової влади. Та, як відомо, не можна жертвувати якістю реформи заради швидкого її проведення, особливо, коли мова йде про необхідність виконання взятих на себе зобов’язань перед Радою Європи. Так, питання збільшення у Вищій раді юстиції кількості представників суддівського корпусу не обділене увагою і в Резолюціях Парламентської Асамблеї Ради Європи щодо України. 26 січня 2012 р. Асамблеєю Ради Європи було зауважено, що склад Вищої ради юстиції суперечить принципу поділу влади і також підриває незалежність судової системи; тому слід ухвалити поправки до відповідних законів та реально усунути представників Верховної Ради, Президента України та прокуратури від членства у Вищій раді юстиції.               В очікуванні на прийняття поправок ці три інституції мають призначити до Вищої ради юстиції неполітичних членів [147] .
Таким чином, на думку Н.Г. Шукліної, приведення складу Вищої ради юстиції у відповідність до міжнародних стандартів стане потужним важелем у вирішенні цього питання. Не віднесена до жодної з гілок влади Вища рада юстиції стане незалежним в істинному значенні цього слова конституційним органом, що буде захищеним від можливості здійснення на неї тиску з боку державної влади, а також політичних сил [215, с. 120].
 Зважаючи на вимоги міжнародно-правових документів у сфері гарантування незалежного та неупередженого правосуддя, а також досвід європейських держав, до сфери відання Вищої ради юстиції мають належати такі повноваження: добір кандидатів на посади суддів та внесення подання Президентові України про призначення суддів на посади (на вимогу європейських інституцій необхідно усунути Верховну Раду України від участі у формуванні суддівського корпусу); переведення та звільнення суддів з посад; тимчасове відсторонення суддів від здійснення повноважень; просування суддів по службі; управління формуванням та розподілом бюджету судів; надання згоди на затримання та арешт суддів до винесення обвинувального вироку судом (на теперішній час таким повноваженням наділено Верховну Раду України, ч. 3              ст. 126 Конституції України); контроль за дотриманням суддівської етики та дисциплінарного провадження не лише стосовно суддів Верховного Суду України та суддів вищих спеціалізованих судів, але й стосовно суддів місцевих та апеляційних судів, що сприятиме підвищенню ефективності формування високопрофесійного та відповідального суддівського корпусу (як приклад – досвід Італії, Франції).

 Варто також зазначити, що у зв’язку зі зміною статусу Вищої ради юстиції (формування її складу, зміна її повноважень, передача повноважень Вищої кваліфікаційної комісії суддів України до сфери її відання тощо) постає потреба і приведення назви фактично новостворюваного конституційного органу у відповідність до низки висновків Венеціанської комісії та Консультативної ради європейських суддів – Рада судової влади України, Вища рада правосуддя України чи Вища судова рада України [139]. 

Виходячи із вищевказаного, стає зро​зумілою актуальність проведення реформи Вищої ради юстиції, особливо з огляду на досвід функціонування аналогічних органів за кордоном, зокрема в Республіці Болгарія. Цей досвід свідчить, що суттєва відмінність існує лише у сфері компетенції Вищої ради юстиції та Вищої судової ради. А тому, необхідно насамперед чітко зако​нодавчо визначити статус Вищої ради юстиції як органу, відповідального за формування професійного складу судів та здатного забезпечити незалежність суддів при відправленні правосуддя. Доцільно для удоскона​лення статусу Вищої ради юстиції в Ук​раїні внести також зміни до чинного законодав​ства, відповідно до яких Вищій раді юс​тиції надається право участі в обгово​ренні та внесення поправок до бюджету в частині, яка стосується фінансування судів. Водночас слід наголосити на доцільності надання Вищій раді юстиції права законодавчої ініціативи у сфері су​доустрою та статусу суддів [196, с. 127].
Висновки до третього розділу

1. У рамках юрисдикційної діяльності Вищої ради юстиції України слід виокремити такі напрямки:

функція формування суддівського корпусу (кадрова) полягає у внесенні Президентові України подання про призначення громадянина України на посаду судді уперше та призначення суддів на посади голови суду, заступника голови суду;

функція забезпечення незалежності суддів і правової захищеності прокурорів полягає у розгляді Вищою радою юстиції скарг на рішення про притягнення до дисциплінарної відповідальності суддів і прокурорів. У такий спосіб забезпечується скасування незаконного або необґрунтованого рішення кваліфікаційної комісії про притягнення до диосциплінарної відповідальності судді,   а  також  рішення   відповідного   прокурора  про   притягнення  до дисциплінарної відповідальності працівника прокуратури;


дисциплінарна функція передбачає, що Вища рада юстиції зобов’язана вживати заходів у разі виявлення порушень присяги або вчинення іншого дисциплінарного проступку суддями Верховного Суду України і суддями вищих спеціалізованих судів. Вона розглядає також питання про звільнення з посади суддів апеляційних і місцевих судів, про порушення суддями і прокурорами вимог стосовно несумісності посад, приймає щодо них рішення, обов’язкові до виконання;


представницька функція реалізується у взаємовідносинах з державними органами і громадськими організаціями як України, так і інших держав;


організаційно-управлінська функція полягає в організації, координації, узгодженні діяльності державних органів у процесі формування кадрового складу судової влади.

2. Проблема якісного комплектування суддівського корпусу існувала завжди, але особливої актуальності вона набула на теперішній час, коли значною мірою змінилися суспільно-економічні відносини, відбувається будівництво правової держави з докорінним оновленням законодавства.  Вища рада юстиції повинна чітко аналізувати кожного кандидата на посаду судді, враховуючи його професійні, психологічні, моральні та інші якості. Але на теперішній час законодавчо не в повному обсязі закріплено відповідальність суддів у разі порушення ними прав людини та громадянина, який звертається до суду. 

3. Незалежність судової влади, її рівність із законодавчою та виконавчою владою є невід’ємними ознаками правової держави, в якій кожен має право на судовий захист своїх прав і свобод. Підтвердженням необхідності розвитку концепції контрольної влади та твердженням, що Вища рада юстиції України є саме інститутом контрольної влади, набуло дійсної актуальності з приводу того, що більшість вчених не може визначитися саме із цією проблемою. 

4. Незалежність судів встановлена в Україні як конституційний принцип організації та функціонування судів з метою забезпечення права осіб на такий захист. Недоторканність суддів не є їхнім особистим привілеєм, а лише одним з елементів статусу суддів, та має публічно-правове призначення забезпечити здійснення правосуддя незалежним, неупередженим і справедливим судом.

Із приводу цього, реалізація зазначених правових гарантій здійснення правосуддя є необхідною передумовою належного виконання судом своїх функцій із забезпечення дії принципу верховенства права, захисту прав і свобод людини та громадянина, утвердження і забезпечення яких є головним обов’язком держави.
5. У сучасних умовах становлення та розвитку концепції контрольної влади та її відповідних інститутів усе гостріше постає питання притягнення до відповідальності посадових осіб, у тому числі і суддів, так званого процесу – очищення влади (люстрації), що закріплено на законодавчому рівні. Так, в Україні достатньою мірою активізувалося таке явище як люстрація, яка не має свого чіткого теоретико-правового визначення. Крім того, правові дослідження очищення влади (люстрації) можуть мати різне спрямування: а) конституційно-правове; б) міжнародно-правове; в) галузево-правове; г) порівняльно-правове. 
6. Підвищення інституційної спроможності Вищої ради правосуддя стане істотною гарантією незалежності судової влади. Вищу раду юстиції, якої у разі прийняття законопроекту буде реорганізовано у Вищу раду правосуддя, стане запорукою високого професіоналізму суддівського корпусу, вірності принципам верховенства права та докладатиме усіх необхідних зусиль для відновлення довіри суспільства до судової влади.
ВИСНОВКИ


У дисертації вирішено нову наукову задачу, що полягає в обгрунтуванні сутності та питань удосконалення Вищої ради юстиції як одного з інститутів контрольної влади в Україні та дослідження Вищої ради правосуддя як її наступника. Дослідження зазначеної проблеми та вирішення цього наукового завдання є необхідним як для удосконалення юридичної науки і практики в Україні, так і для підвищення ефективності контрольної влади в Українській державі. Основні висновки дисертаційного дослідження є такими:


1. В умовах розвитку сучасних держав принцип поділу вла​ди є визначальним в організації механізму держави. Стало тривіальним положення про існування у ме​ханізмові держави таких гілок влади, як законодавча, виконавча і судова, а також контрольної гілки дер​жавної влади, що формується в умовах побудови правової держави. На практиці проблема полягає не в тому, щоб консти​туційно закріпити самостійність саме такої системи поділу влади у механізмові держави, а в тому, щоб фактично забезпечити самостійність кожної  гілки влади, відповідальність влади за прийняті рішення, а також досягти узгодженості діяльності влади у державному механізмові. Зазначено, що поняття контрольної вла​ди не є новим, однак на теперішній час у нього вкладається подекуди різний зміст (окремий вид влади, система контрольних органів держави, механізм забезпечен​ня законності, публічний контроль тощо). Враховуючи вагомість забезпечення контрольної влади в Україні, її ключовим завданням має бути таке: по-перше, забезпечення верховенства права у сучасній державі; по-друге, досягнення збалансо​ваності дії системи «стримування і противаги» дер​жавної влади; по-третє, дії інституцій контрольної влади у межах динамічних змін.

2. Питання виникнення, розвитку та оптимізації інституту державного контролю завжди розглядалося як одна з найважливіших складових становлення державності. Крім того, уявлення про контрольну владу як окрему галузь влади формується на основі державної практики. А зародження механізму контролю в Україні мало місце ще у витоках її державотворчих процесів. Контроль є об’єктивним соціальним явищем, яке сформувалося у процесі еволюції суспільства. Без застосування контролю суспільство тим більше не може обійтися на шляху свого подаль​шого розвитку, який потрібен і може здійснюватися, спираючись на аналіз існуючого стану та використовуючи нові фактори розвитку. Одним із видів контролю за діяльністю ор​ганів публічної адміністрації є громадський контроль, який здійснюється об’єднаннями громадян та самими громадя​нами. Він є важливою формою реалізації де​мократії і способом залучення населення до управління суспільством та державою. Серед основних проблем контролю в державному управлінні слід визначити: невідповідність існуючої системи контролю в державному управлінні України сучасним вимогам; відсутність його скоординованості; недосконала нормативно-правова база; відсутність механізму оцінювання якості контролю; неефективний механізм забезпечення незалежності контрольних органів; відсутність науково обґрунтованих прогнозів щодо розвитку системи державного контролю. 
3. Обґрунтовано думку, що у сучасних умовах становлення та розвитку концепції контрольної влади та її відповідних інститутів, усе гостріше постає питання притягнення до відповідальності посадових осіб, у тому числі і суддів, так званого процесу – очищення влади (люстрації), що закріплено на законодавчому рівні. В Україні досить активізувалася люстрація, яка не має свого чіткого теоретико-правового визначення. Крім того, правові дослідження очищення влади (люстрації) можуть мати різне спрямування: а) конституційно-правове; б) міжнародно-правове; в) галузево-правове; г) порівняльно-правове. 
4. Встановлено, що дійсно існує законодавча потреба у закріпленні на конституційному рівні за Вищою радою юстиції України статусу інституту контрольної влади. Підтвердженням цього є специфіка її правового статусу та повноважень, яких визначено в Законі України «Про Вищу раду юстиції». Так, в Україні було фактично створено не відомій вітчизняній системі державної влади інститут контрольної влади – Вищу раду юстиції, здатну забезпечити судову систему високопрофесійними суддями для панування в державі принципів законності та дотримання прав і свобод громадян. Конституція України, визначивши, що державна влада в Україні здійснюється шляхом її поділу на законодавчу, виконавчу і судову та в організаційному відношенні ототожнивши розподілені функції влади між різними державними органами, оминула своєю увагою питання детермінації правового статусу Вищої ради юстиції у межах системи координат поділу державної влади. Вища рада юс​тиції належить до кола державних ор​ганів, місце яких визначається їх конт​рольно-наглядовими повноваженнями. Наділення Вищої ради юстиції контрольними повноваженнями сприяє виконанню трьох основних напрямів її діяльності –  організаційного (участь у формуванні судових органів), дисциплінарного та наглядового. В Україні Вища рада юстиції – це конституційний незалежний орган, який не належить до законодавчої, виконавчої та судової влади згідно зі ст. 6 Конституції України. Вона здійснює діяль​ність із формування висококваліфікова​ного суддівського корпусу та прийнят​тя рішень про порушення суддями та прокурорами вимог щодо несумісності та їх дисциплінарної відповідальності.
5. Актуалізується важливість урахування міжнародного досвіду при законодавчому наповненні повноважень Вищої ради юстиції, зокрема, щодо забезпечення суддівської незалежності і представництва інтересів судової влади. Подальше потребує внесення змін до законодавства, що регулює діяльність Вищої ради юстиції, з урахуванням Закону України «Про внесення змін до Конституції України (щодо правосуддя)» та нового Закону України «Про судоустрій і статус суддів», яких було прийнято Верховною Радою України у червні 2016 р. Утворення Вищої ради юстиції України засновано на світовій практи​ці. Адже аналогічні органи існують у ба​гатьох країнах світу, майже у всіх країнах Європи, а також СНД. Так, наприклад, у Казахстані та Болгарії –  Вища судова рада, у Вірменії – Рада правосуддя, в Грузії – Рада юстиції, у Молдові – Вища рада магістратури, в Іспанії – Генеральна ра​да судової влади, у Бельгії – Вища рада правосуддя тощо. 
6. Гарантії статусу Вищої ради юстиції забезпечуються низкою правових, процесуальних та організаційних заходів. Системний підхід у забезпеченні реалізації гарантій статусу Вищої ради юстиції передбачено Конституцією України, Законом та Регламентом Вищої ради юстиції від 8 лютого 2006 р. Проте, гарантії статусу Вищої ради юстиції потребують певного удосконалення. Так, питання соціального та матеріального забезпечення членів Вищої ради юстиції, зокрема Голови Вищої ради юстиції, його заступника та секретарів секцій, якого врегульовано постановами Кабінету Міністрів України, є недосконалим з огляду на забезпечення гарантій їх незалежності та об’єктивності при здійсненні службових обов’язків. Необхідно передбачити порядок оплати праці та її розмір, умови матеріально-побутового забезпечення, медичного, санаторно-курортного та транспортного обслуговування в поправці до Закону. Крім того, видається, що посилити статус Вищої ради юстиції можна шляхом закріплення сукупності прав та обов’язків членів Вищої ради юстиції в Законі.
7. Слід визначити актуальність проведення реформи Вищої ради юстиції, особливо з огляду на досвід функціонування аналогічних органів за кордоном. Необхідно насамперед чітко зако​нодавчо визначити статус Вищої ради юстиції як органу, відповідального за формування професійного складу судів та здатного забезпечити незалежність суддів при відправленні правосуддя. Доцільним для удоскона​лення статусу Вищої ради юстиції в Україні буде внесення змін до чинного законодав​ства, відповідно до яких Вищій раді юс​тиції надається право участі в обгово​ренні та внесенні поправок до бюджету у частині, яка стосується фінансування судів. Водночас слід наголосити на доцільності надання Вищій раді юстиції права законодавчої ініціативи у сфері судоустрою та статусу суддів.

8. Вища рада юстиції має розглядатися як інститут контрольної влади в Україні, що передбачає відповідні зміни у Конституції України. Це пов’язано з успішністю проведення судової реформи в Українській державі. У зв’язку зі зміною статусу Вищої ради юстиції (формування її складу, зміна її повноважень, передача повноважень Вищої кваліфікаційної комісії суддів до сфери її відання тощо) постає потреба і приведення назви фактично новостворюваного конституційного органу у Вищу раду правосуддя.
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