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Постановка проблеми. Однією 
з основних гарантій незалежності прокуро-
рів, проголошених Законом України «Про 
прокуратуру» [1] (далі – Закон), є осо-
бливий порядок призначення прокурора 
на посаду, звільнення з посади, притяг-
нення до дисциплінарної відповідальності 
(ст. 16 Закону). Аналізуючи норми Закону, 
завдання Кваліфікаційно-дисциплінарної 
комісії прокурорів (далі – Комісія) можна 
визначити як досягнення балансу між 
незалежністю прокурорів, їхньою відпо-
відальністю та прозорістю діяльності про-
куратури (п. 5, 9 та 10 ч. 1 ст. 3 Закону). 

Виконання завдання Комісії має бути 
реалізоване в її правосуб’єктності, 
оскільки саме цей державний орган має 
визначати рівень фахової підготовки осіб, 
які виявили намір зайняти посаду проку-
рора, та вирішувати питання щодо дисци-
плінарної відповідальності, переведення 
та звільнення прокурорів з посади (ст. 73 
Закону). Для цього Комісія має бути неза-
лежним суб’єктом адміністрування про-
куратури. Крім того, має відігравати роль 
елементу в державному механізмі стриму-
вань і противаг, який є одним з основних 
засобів у правовій державі для запобігання 
надмірної концентрації влади та зловжи-
вання нею, що досить тривалий історич-

ний проміжок часу було характерним для 
діяльності вітчизняної прокуратури та її 
керівництва. 

Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Питання правосуб’єктності органів 
державної влади досліджувалися в робо-
тах таких вчених, як В.Б. Авер’янов, 
Ю.П. Битяк, В.К. Колпаков, О.В. Кузь-
менко, Н.Ю. Хаманєва, В.С. Четверіков 
тощо. Однак дослідження правосуб’єктно-
сті Комісії проводиться вперше. 

Мета статті. Оскільки наявні емпіричні 
дані свідчать про те, що під час реалі-
зації правосуб’єктності Комісії виникла 
низка проблем, які вимагають законодав-
чого врегулювання, метою цієї публікації 
є висвітлення вказаних проблем та визна-
чення шляхів їх вирішення. 

Виклад основного матеріалу. 
С.С. Алексєєв указує на охоплення 
загальною правосуб’єктністю, а також 
правосуб’єктністю в декількох галузях 
права єдиною категорією «праводієздат-
ність» двох моментів: 1) можливості мати 
права та обов’язки; 2) можливості їх само-
стійно здійснювати [2, с. 280]. Наділення 
осіб правосуб’єктністю являє собою першу 
ступінь у процесі впровадження юридич-
них норм у соціальне життя, що означає 
реальне визначення через норми кола 
осіб, які можуть бути суб’єктами прав 
та обов’язків [3].
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Правосуб’єктність є однією з обов’яз-
кових юридичних передумов правовід-
носин, можливістю чи здатністю особи 
бути суб’єктом права з усіма відповідними 
наслідками. Юридична конструкція «пра-
водієздатності» характерна для право-
суб’єктності органів державної влади. Це 
означає, що правосуб’єктні органи дер-
жавної влади наділені правовою нормою 
можливості мати та реалізувати свої права 
та обов’язки. 

Правосуб’єктність державного органу 
є проявом його юридичної легітимності. 
Орган чи посадова особа як суб’єкт 
легітимації наділяється владними пов-
новаженнями, включає в себе частину 
компетенції державного органу, що вста-
новлено в Конституції та інших норматив-
но-правових актах, які регулюють діяль-
ність даного органу [4, с. 27]. З огляду 
на викладене слід також звернути увагу 
на співвідношення понять правосуб’єк-
тності та компетенції державного органу. 
Більшість учених виступають проти ото-
тожнення компетенції і правосуб’єктності, 
оскільки компетенція передбачає вико-
нання владних функцій (тоді як цивільна 
правосуб’єктність цього не передбачає). 
На думку А.В. Венедіктова, державний 
орган – єдиний суб’єкт права, що воло-
діє різною за своїм характером право-
суб’єктністю в окремих видах правовід-
носин [5, с. 642]. В.К. Мамутов розглядав 
поняття компетенції і правосуб’єктно-
сті органів як пересічні: між сукупністю 
прав і обов’язків, що охоплюються понят-
тям компетенції, і правосуб’єктністю від-
сутня межа, оскільки окремі права можуть 
переходити зі сфери правосуб’єктності 
у сферу компетенції. Якщо компетенція 
показує, якими правами і обов’язками 
державний орган уже володіє внаслідок 
того, що відноситься до певної категорії 
державних органів («первинні права»), 
то правосуб’єктність показує, якими пра-
вами і обов’язками він може володіти крім 
того (права, набуті в результаті реаліза-
ції правосуб’єктності, – «вторинні права») 
[6, с. 58]. Отже, обсяг правосуб’єктності 
залежить від змісту компетенції держав-
ного органу. Водночас правосуб’єктність 
надає можливість набувати державним 
органам права і обов’язки, які не передба-

чені в компетенції. Так, Комісія має право 
укладати цивільно-правові та інші угоди, 
хоча це не передбачено її компетенцією 
як державного органу. 

Викладені теоретичні міркування відо-
бражені в правосуб’єктності Комісії, вста-
новленій законодавством. Законода-
вець, крім визначення компетенції Комісії 
(ст. 77 Закону), також передбачає, що 
вона є юридичною особою, має печатку 
із зображенням Державного Герба Укра-
їни та своїм найменуванням, самостійний 
баланс та рахунки в органах Державного 
казначейства України. Порядок роботи 
Комісії визначається положенням, при-
йнятим всеукраїнською конференцією 
прокурорів (ст. 73). Правосуб’єктність 
Комісії тим самим є вихідною умовою 
реалізації нею своєї компетенції. Отже, 
від повноти реалізації правосуб’єктності 
напряму залежатиме ефективність вико-
нання повноважень Комісії згідно із вста-
новленою Законом компетенцією.  

Процес створення Комісії був пов’яза-
ний із набранням чинності статей Закону, 
які стосуються її статусу та статусу органів 
прокурорського самоврядування, що згідно 
з п. 1 Розділу ХІІ «Прикінцеві положення» 
Закону сталося 15 квітня 2017 року. Після 
цієї дати відбулося скликання та прове-
дення 26–27 квітня 2017 року всеукра-
їнської конференції прокурорів, на якій 
призначено до складу Комісії п’ять проку-
рорів та прийнято Положення про порядок 
роботи Комісії [7] (далі – Положення). Всі 
інші члени Комісії були призначені раніше, 
однак започаткування її діяльності було 
неможливе, оскільки згідно із Законом 
Комісія є повноважною за умови призна-
чення до її складу не менше дев’яти чле-
нів (ч. 3 ст. 74 Закону).

Хоча Закон юридичним фактом для 
набуття Комісією повноважень визна-
чає лише призначення дев’яти її членів, 
у п. 3 Положення вказано, що повно-
важення членів першого складу Комісії 
розпочинаються з моменту її державної 
реєстрації як юридичної особи у встанов-
леному Законом порядку. У зв’язку з цим 
виникла парадоксальна ситуація, коли 
державний орган став повноваженим, не 
маючи жодного повноважного члену, що 
також породило суттєву практичну про-
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блему – визначення календарної три-
валості повноважень членів першого 
складу Комісії, які за Законом почалися 
26 квітня 2017 р. (дата призначення не 
менше 9 членів), а згідно з Положенням – 
25 травня 2017 р. (дата реєстрації Комісії 
як юридичної особи). 

Вочевидь, застосуванню підлягають 
норми Закону як вищого за юридич-
ною силою нормативно-правового акту, 
тим більше, що у визначенні держав-
ного органу наявність державно-владних 
повноважень не зумовлена наявністю 
чи відсутністю статусу юридичної особи. 
Нормативна дефініція державного органу 
міститься в ст. 1 Закону України «Про 
запобігання корупції» [8], згідно з якою 
державний орган – це орган державної 
влади, в тому числі колегіальний дер-
жавний орган, інший суб’єкт публічного 
права, незалежно від наявності статусу 
юридичної особи, якому згідно із законо-
давством надані повноваження здійсню-
вати від імені держави владні управлінські 
функції, юрисдикція якого поширюється 
на всю територію України або на окрему 
адміністративно-територіальну одиницю. 

Наш висновок підтверджується також 
тим, що для вчинення дій з державної 
реєстрації Комісії як юридичної особи 
необхідна повноважність членів першого 
складу Комісії, які мають обрати зі свого 
складу з числа прокурорів таємним голо-
суванням голову комісії строком на три 
роки (ч. 1 ст. 73 Закону), який у свою 
чергу має бути вказаний у заяві про дер-
жавну реєстрацію створення юридичної 
особи [9]. 

Хоча в Законі окремо на це не наголо-
шено, проте Комісія, як і будь який орган 
державної влади, є юридичною особою 
публічного права, що випливає з положень 
Цивільного кодексу України (статті 81,  
82, 87) [10]. 

Слід зазначити обставину, на яку звер-
тають увагу багато дослідників [11], що 
в Законі України «Про державну реєстра-
цію юридичних осіб, фізичних осіб – під-
приємців та громадських формувань» 
[12] немає розмежування щодо держав-
ної реєстрації юридичних осіб приватного 
та публічного права. Особливості право-
суб’єктності останніх не відображаються 

також і в відомостях Єдиного державного 
реєстру юридичних осіб, фізичних осіб – 
підприємців та громадських формувань. 
Законодавством не передбачена будь-
яка класифікація юридичних осіб публіч-
ного права. Внаслідок цього в Реєстрі 
Комісія значиться як державна установа, 
засновником якої є всеукраїнська конфе-
ренція прокурорів, що не відповідає чин-
ному законодавству та дійсному статусу 
Комісії, яка не є органом прокурорського 
самоврядування та не може бути ним 
заснована, оскільки є державним орга-
ном, засновником якого може бути тільки 
держава. 

У зв’язку з цим також не відповідає 
завданням Комісії норма Закону, відпо-
відно до якої всеукраїнська конференція 
прокурорів приймає положення про поря-
док роботи Комісії (ст. 67). По-перше, 
Законом не визначено межі, в яких все-
українська конференція прокурорів 
може визначити такий порядок роботи, 
що потягло розширене тлумачення цієї 
норми та прийняття Положення, яке 
визначає не тільки регламенті проце-
дури в роботі Комісії, а стосується також 
її правосуб’єктності. По-друге, всеукраїн-
ській конференції прокурорів як органу 
прокурорського самоврядування надані 
повноваження з врегулювання діяльно-
сті органу прокурорського врядування, 
яким є Комісія, тобто державного органу, 
що явно виходить за межі завдань проку-
рорського самоврядування, які визначені 
в ст. 65 Закону, оскільки не є питаннями 
внутрішньої діяльності прокуратури. 
По-третє, подібних повноважень не мають 
органи суддівського самоврядування, 
а порядок роботи відповідних органів 
суддівського врядування визначається 
безпосередньо законами та в регламен-
тах, які приймають самостійно ці органи. 
Так, наприклад, у Законі України «Про 
судоустрій та статус суддів» [13] перед-
бачено, що порядок роботи Вищої квалі-
фікаційної комісії суддів України визнача-
ється цим Законом. Вища кваліфікаційна 
комісія суддів України більшістю голо-
сів від її складу, визначеного законом, 
затверджує регламент, що визначає 
порядок роботи Комісії в межах, установ-
лених цим Законом (ст. 92).
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Зазначені недоліки законодавчого 
регулювання потягли суттєві проблеми 
в реалізації правосуб’єктності Комісії, для 
якої законодавцем передбачений статус 
юридичної особи, проте його втілення 
в реальних правовідносинах досі не від-
булося. 

На юридичні особи публічного права 
поширюються положення вітчизняного 
законодавства і доктрини права про 
поняття юридичної особи та її ознаки, до 
яких відносять майнову відокремленість, 
організаційну єдність, виступ від свого 
імені в майновому обороті, право бути 
позивачем та відповідачем у суді [14]. 
Водночас, хоча в Законі передбачено, 
що організаційне забезпечення діяльно-
сті Комісії здійснюється її секретаріатом 
(ч. 1 ст. 78 Закону), вказівка законо-
давця, що у Комісії наявний «її» секрета-
ріат, досі не виконана, і це не відповідає 
такій ознаці юридичної особи, як організа-
ційна єдність. 

У Положенні закріплено, що секрета-
ріат Комісії утворюється в Генеральній 
прокуратурі України на правах структур-
ного підрозділу (п. 153). Наразі функції 
секретаріату Комісії виконує Управління 
організаційного забезпечення діяльності 
(Секретаріат) Комісії Департаменту кадро-
вої роботи та державної служби Генераль-
ної прокуратури України. Положення про 
цей структурний підрозділ Генеральної 
прокуратури України затверджено нака-
зом Генерального прокурора України 
№ 311 від 02.11.2017 р. [15]. При цьому 
до повноважень голови Комісії віднесено 
лише внесення подання Генеральному 
прокурору України про затвердження 
цього Положення. Генеральний прокурор 
визначає структуру та штатну чисельність 
секретаріату Комісії, призначає на посади 
та звільняє з посад працівників секрета-
ріату (п.п. 154, 155 Положення). Праців-
никами вказаного Управління є проку-
рори Генеральної прокуратури України, 
на яких поширюється Закон, в тому числі 
й в питаннях притягнення до дисциплінар-
ної відповідальності, однак згідно з Поло-
женням про Управління організаційного 
забезпечення діяльності (Секретаріат) 
Комісії вони мають «сприяти членам Комі-
сії у проведенні перевірки в межах дис-

циплінарного провадження та складати 
проекти необхідних документів» (п. 4.4). 
Крім того, працівниками цього Управління 
здійснюється в день надходження дисци-
плінарної скарги її реєстрація та за допо-
могою автоматизованої системи – визна-
чення члена Комісії для вирішення 
питання щодо відкриття дисциплінарного 
провадження (ч. 1 ст. 46 Закону). 

Відсутність секретаріату Комісії також 
потягла неможливість організації діловод-
ства згідно з вимогами чинного законодав-
ства. Відповідно до п. 12 Положення, діло-
водство в Комісії здійснюється в порядку, 
передбаченому відповідною Інструкцією, 
розробленою на основі Інструкції з діловод-
ства в органах прокуратури України [16] 
та затвердженою Комісією. Однак Комісії 
довелося затвердити Тимчасову інструкцію 
з діловодства [17] у зв’язку з тим, що як 
Інструкцією з діловодства в органах про-
куратури, так і Правилами організації діло-
водства та архівного зберігання документів 
у державних органах, органах місцевого 
самоврядування, на підприємствах, в уста-
новах і організаціях [18] передбачено про-
ведення експертизи цінності документів 
згідно з Порядком утворення та діяльності 
комісій з проведення експертизи цінності 
документів [19]. Згідно з цим Порядком до 
складу відповідних комісій мають включа-
тись керівники служби діловодства і архів-
ного підрозділу, працівники структурних 
підрозділів, у тому числі бухгалтерської 
служби державного органу. Однак у Комі-
сії взагалі відсутні будь-які структурні  
підрозділи. 

Нереалізованою залишається майнова 
відокремленість Комісії як юридичної 
особи. У діяльності Комісії це проявляється 
насамперед відсутністю жодної з форм 
організації бухгалтерського обліку, які 
передбачені Законом України «Про бух-
галтерський облік та фінансову звітність 
в Україні» [20] (ст. 8). У Положенні зазна-
чено, що Комісія має самостійний баланс 
та рахунки в органах Державної казна-
чейської служби України. Право першого 
підпису фінансово-банківських докумен-
тів має голова Комісії. Право другого під-
пису фінансово-банківських документів не 
передбачено (п. 15). Проте функції бух-
галтерської служби Комісії виконує бух-
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галтерія Генеральної прокуратури Укра-
їни. За наявності самостійного балансу 
рух коштів за рахунком Комісії в органах 
Державної казначейської служби України 
відсутній. Фінансове та матеріально-тех-
нічне забезпечення діяльності Комісії та її 
секретаріату здійснюється Генеральною 
прокуратурою України як головним роз-
порядником коштів Державного бюджету 
України за окремою бюджетною програ-
мою (п. 16 Положення). Згідно з бюджет-
ним запитом Генеральної прокуратури 
України на 2019–2021 роки за бюджет-
ною програмою «Забезпечення діяльно-
сті Комісії» [21] її фінансування відбува-
ється в межах видатків на оплату праці, 
за якими Комісія становить 11 її чле-
нів, та видатків на матеріально-технічне 
забезпечення їх роботи. У тому ж порядку 
відбувається, наприклад, бюджетування 
Спеціалізованої антикорупційної прокура-
тури, яка згідно із Законом є самостій-
ним структурним підрозділом Генеральної 
прокуратури України (ч. 5 ст. 8 Закону). 
Отже, бюджетування Комісії здійснюється 
як щодо самостійного структурного під-
розділу Генеральної прокуратури України, 
однак без видатків на утримання будь-
якого власного допоміжного персоналу. 

Крім того, внаслідок відсутності в Комісії 
власних структурних підрозділів, які забез-
печують її діяльність, виникла практична 
проблема щодо представництва Комісії 
в разі оскарження її рішень, дій та безді-
яльності в судах та у Вищій раді право-
суддя, оскільки прокурори Генеральної 
прокуратури України та інші працівники 
Управління організаційного забезпечення 
діяльності (Секретаріату) Комісії Депар-
таменту кадрової роботи та державної 
служби Генеральної прокуратури України 
не мають права це робити, навіть на під-
ставі довіреності (згідно зі ст. 131-2 Кон-
ституції України виключно адвокат здійс-
нює представництво іншої особи в суді). 
У зв’язку з цим Комісії довелося знизити 
навантаження до 30 відсотків одному з її 
членів під час розподілу дисциплінарних 
скарг для того, щоб він мав можливість 
представляти Комісію. При цьому станом 
на лютий 2019 року до Комісії та її чле-
нів щодо їх рішень, дій та бездіяльності 
подано 162 судові позови, з яких 132 роз-

глянуті. В апеляційній інстанції оскаржено 
80 рішень, розглянуто – 69. Рішення Комі-
сії були скасовані судом в 18 випадках, 
з яких в 2 – за наслідками розгляду апе-
ляцій. Через велику кількість позовів до 
Комісії в її членів наразі відсутня можли-
вість також приймати участь у засіданнях 
Вищої ради правосуддя під час оскарження 
рішень Комісії до цього органу, наслідком 
чого, зокрема, стало скасування Вищою 
радою правосуддя 13 рішень Комісії із 43, 
по яких проведено розгляд відповідних 
скарг (всього подано 75 скарг). 

На необхідність усунення викладених 
проблем неодноразово звертали увагу 
експерти Ради Європи, зокрема: у Звіті за 
результатами оцінки потреб Ради проку-
рорів України та Кваліфікаційно-дисциплі-
нарної комісії прокурорів, підготовленому 
у вересні 2017 року (Розділ ІІ, рекомен-
дації 1.2 та 1.3); Висновку Директорату 
з прав людини і верховенства права РЄ 
щодо проекту Закону України «Про вне-
сення змін до деяких законодавчих актів 
України у зв’язку з прийняттям Закону 
України «Про внесення змін до Консти-
туції України (щодо питань правосуддя)» 
(у частині вдосконалення діяльності Ква-
ліфікаційно-дисциплінарної комісії проку-
рорів)» [22] та інших документах. 

Така ситуація також негативно відбива-
ється у сприйнятті дійсного статусу Комісії 
навіть усередині прокурорського корпусу. 
Нами проведено анонімне опитування про-
курорів за фокус-групами в різних регіо-
нах України та органах прокуратури різних 
рівнів щодо інформованості про діяльність 
Комісії, бачення перспектив її розвитку 
та наявних недоліків у роботі, ступеню 
довіри до Комісії та новоствореного інсти-
туту прокурорського самоврядування. 

Наведемо деякі результати, отримані 
станом на січень 2019 року. В опитуванні 
взяли участь 2446 респондентів – про-
курори органів прокуратури всіх рівнів 
та спеціалізацій, які розташовані на тери-
торії 9 регіонів України. 

На запитання «Чи вважаєте Ви, що вве-
дення додаткових суб’єктів адміністру-
вання системи прокуратури, тобто органів 
прокурорського самоврядування та Комі-
сії, було вірним рішенням?» більшість від-
повіли «так» – 67,1%, «ні» – 21,9%, «не 
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знаю» – 11%. На запитання «Чи вважа-
єте Ви, що Комісія є органом прокурор-
ського самоврядування?» відповіли «так, 
є» – 49,1%; «ні, це окремий орган сис-
теми прокуратури» – 47,4%; «ні, це окре-
мий державний орган» – 3,5%.

Отже, тільки незначна кількість проку-
рорів сприймає Комісію в її статусі, який 
відповідає законодавству, тобто як окре-
мий державний орган, хоча більшість про-
курорів уважає, що її створення та впро-
вадження самоврядування були необхідні. 

Водночас на запитання: «Чи вважаєте 
Ви вірним, що організаційне забезпечення 
діяльності Комісії (робота Секретаріату) 
та її фінансування здійснюється Генераль-
ною прокуратурою України?» найбільшу 
підтримку отримала відповідь, що Комі-
сія повинна мати власний секретаріат 
та бюджет – 43,3%, проте 36,4% вважа-
ють, що цього не потрібно. 

Висновки і пропозиції. Підсумову-
ючи, зазначимо, що вирішення висвітле-
них проблем можливе тільки законодав-
чим шляхом, оскільки правосуб’єктність 
Комісії, як і будь-якого державного 
органу, встановлюються законодавчо. 
З цією метою в Законі мають бути врегу-
льовані основні питання порядку роботи 
Комісії: організація роботи та засідань, 
права членів, відводи, постановлення 
рішень та їх оскарження, забезпечення 
діяльності, а всі інші питання – в межах, 
установлених Законом, – Комісія повинна 
отримати право вирішувати самостійно 
в прийнятому нею регламенті. Крім того, 
Закон має містити чітку норму щодо орга-
нізаційної єдності Комісії та її секретаріату, 
а також визначати порядок фінансування 
та матеріально-технічного забезпечення 
діяльності Комісії одним із двох спосо-
бів, які застосовуються щодо аналогічних 
органів у системі правосуддя: або шляхом 
надання Комісії функції головного розпо-
рядника бюджетних коштів, як у Вищої 
ради правосуддя, або функції розпо-
рядника бюджетних коштів, щодо якого 
головний розпорядник не є органом, на 
посадових осіб якого розповсюджується 
компетенція Комісії, як це відбувається 
у взаєминах між Вищою кваліфікаційною 
комісією суддів України та Державною 
судовою адміністрацією України. 
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правосубъектности Квалификационно-дисциплинарной комиссии прокуроров: 
проблемные вопросы

Статья посвящена основным проблем реализации правосубъектности Квалифика-
ционно-дисциплинарной комиссии прокуроров. Критически проанализированы поло-
жения действующего Закона Украины «О прокуратуре», практика его применения. 
Сформулированы предложения по внесению изменений в законодательство, которые 
должны способствовать устранению имеющихся недостатков и повышению эффектив-
ности выполнения комиссией ее полномочий.
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Kostenko S. Legislative regulation and practical display of legal personality 
Qualifications and Disciplinary Commission of Public Prosecutors: problematic 
issues

The article is devoted to the main problems of realization of the legal personality of 
the Qualifications and Disciplinary Commission of Public Prosecutors. Critical analyzed the 
provisions of the current Law of Ukraine «On the Prosecutor’s Office», the practice of its 
application. The proposals on amendments to the legislation are proposed, which should 
help to eliminate its shortcomings and improve the efficiency of the commission’s exercise 
of its powers.
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