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ПРОКУРАТУРА УКРАЇНИ НА ШЛЯХУ ДО ЄВРОПЕЙСЬКИХ СТАНДАРТІВ 

Україна приєдналась до Ради Європи 9 листопада 1995 р. При 
вступі до цієї організації наша країна зобов'язалась дотримува-
тись своїх загальних обов'язків згідно зі Статутом Ради Європи – 
плюралістичної демократії, верховенства права та захисту прав 
людини і основних свобод усіх осіб, що перебувають під її юрис-
дикцією. Також Україна погодилась виконати протягом одного 
року з моменту вступу ряд спеціальних зобов'язань, перелічених у 
Висновку Парламентської Асамблеї № 190 (1995), у тому числі 
змінити роль та функції прокуратури (щодо здійснення загального 
нагляду за додержанням законності) шляхом перетворення цього 
інституту в орган, який відповідатиме європейським стандартам. 
Проте Рада Європи висловлює все більшу стурбованість невико-
нанням Україною своїх зобов’язань.  

Питанню статусу прокуратури, її функціям та місцю у системі 
державної влади присвятили свої праці такі вчені, як Ю. М. Гро-
шевий, В. В. Долєжан, В. С. Зеленецький, П. М. Каркач, М. В. Ко-
сюта, О. Р. Михайленко, М. І. Мичко, М. В. Руденко та ін. 

Але при цьому практично відсутні публікації відносно сутності 
вимог Ради Європи до прокуратури України. У межах цієї роботи 
зроблені кроки для відповіді на питання – якою повинна бути про-
куратура, що відповідає європейським стандартам? У результаті 
узагальнені вимоги європейської співдружності до інституту проку-
ратури порівнюються з положеннями і тенденціями у вітчизняному 
законодавстві, вказуються напрямки подальшої роботи у цій сфері. 

 Правове становище прокуратури визначається в Україні, у 
першу чергу, Основним законом. Так, відповідно до ст.121 Кон-
ституції України прокуратура України становить єдину систему, 
на яку покладаються: 

1) підтримання державного обвинувачення в суді; 2) предста-
вництво інтересів громадянина або держави в суді у випадках, 
визначених законом; 3) нагляд за додержанням законів органами, 
які проводять оперативно-розшукову діяльність, дізнання, досу-
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дове слідство; 4) нагляд за додержанням законів при виконанні 
судових рішень у кримінальних справах, а також при застосуван-
ні інших заходів примусового характеру, пов’язаних з обмежен-
ням особистої свободи громадян. 

З 1 січня 2006 р. набув чинності Закон України «Про внесення 
змін до Конституції України» від 8 грудня 2004 р., яким передба-
чено конституційне закріплення за прокуратурою функції нагляду 
за додержанням прав і свобод людини і громадянина, додержан-
ня законів з цих питань органами виконавчої влади, органами мі-
сцевого самоврядування, їх посадовими і службовими особами 
(п.5 ст.121 Конституції України). 

Також, відповідно до перехідних положень Конституції Украї-
ни 1996 р. прокуратура продовжує виконувати функцію нагляду 
за додержанням і застосуванням законів та функцію попередньо-
го слідства – до введення у дію законів, що регулюють діяльність 
державних органів щодо контролю за додержанням законів, та до 
сформування системи досудового слідства і введення у дію зако-
нів, що регулюватимуть її функціонування.  

У межах продовження конституційно-правової реформи у за-
конопроектах про внесення змін до Конституції Україні пропону-
ється: (а) визначити прокуратуру як незалежний орган судової 
влади; (б) змінити функцію досудового слідства на функцію кри-
мінального переслідування; (в) виключити функцію «загального 
нагляду»; (г) об’єднати функції, передбачені п.п. 2, 5 ст.121 Кон-
ституції України та викласти їх як захист державних і суспільних 
інтересів, прав людини та громадянина, а також представництво 
їхніх інтересів в суді у випадках, визначених законом.  

Як варіант реформування Генеральної прокуратури України, а 
отже, і прокуратури в цілому, розглядається також можливість 
підпорядкувати прокуратуру Міністерству юстиції [1, с.2]. 

Ті зміни Конституції України, що вже вступили у законну силу, 
викликали глибоку стурбованість ПАРЄ, у тому числі – розширен-
ня повноважень Генерального прокурора [2] (саме так було розці-
нено Радою Європи введення у ст.121 Конституції України нової 
функції прокуратури). У висновку Венеціанської Комісії щодо за-
конів про зміни до Конституції України зазначено, що це є кроком 
назад від історичних традицій прокуратури країн, що керуються 
принципом верховенства права [3].  

Не всі представники юридичної науки поділяють вимоги Ради 
Європи про необхідність реформування прокуратури України й 
приведення її у відповідність до європейських стандартів. Найча-
стіше викликають заперечення пропозиції ліквідувати досудове 
слідство та «загальний нагляд» (а тепер – нагляд за додержанням 
прав і свобод людини і громадянина, додержанням законів з цих 
питань органами виконавчої влади, органами місцевого самовря-
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дування, їх посадовими і службовими особами) як функції проку-
ратури. Зокрема, звучать висловлення, що стандартів Ради Євро-
пи стосовно організації та функціонування органів прокуратури 
взагалі не існує; вимоги Ради Європи спрямовані лише на забез-
печення високих стандартів захисту прав і свобод людини і гро-
мадянина, а які органи виконуватимуть дане завдання – це зо-
всім інше питання [4, с.88]. На думку О.Р. Михайленка, функції 
«загального нагляду» та попереднього слідства є надбанням вітчи-
зняної історії і як спеціальна цінність мають залишатися у системі 
функцій прокуратури з можливим реформуванням [5, с.35–36]. 
І.Петрухін же вважає, що прокуратура із функцією загального на-
гляду – це рудимент Середньовіччя, що ожив у країнах з тоталіта-
рним режимом (у минулому – СРСР) для всеосяжного контролю за 
державними інститутами, суспільством, оскільки потреба в загаль-
ному нагляді існувала у періоди, коли центральна влада прагнула 
до зміцнення своїх позицій у боротьбі із сепаратизмом [6, с.48]. 

Слід погодитися, що забезпечити гармонізацію (приведення до 
єдиних стандартів у всіх країнах Європи) статусу та методів дія-
льності державних органів, що ведуть боротьбу із злочинністю, 
досить складно через те, що коріння існуючої концепції органів 
влади, які відповідають за кримінальне переслідування, лежить у 
різних системах, що діють на різних засадах [7, с.70]. Дослідники 
виділяють чотири моделі органів прокуратури, виходячи з того 
місця, яке посідає прокуратура у системі державної влади країни:  

а) прокуратура, що входить до складу міністерства юстиції 
(при цьому може діяти при судах, а судді й прокурори мати одна-
ковий статус – «магістратів»); 

б) прокуратура повністю включена до складу судової гілки вла-
ди з певною адміністративною автономією; 

в) незалежна прокуратура, що не входить у жодну з гілок дер-
жавної влади, підзвітна парламенту та (або) президентові країни; 

г) коли прокуратура або її аналог відсутня взагалі [8, с.5–6].  
Європейська модель прокуратури – це обмеження функцій 

прокурорів переважно кримінальним переслідуванням від імені 
держави. Це вказується і у Рекомендації Парламентської Асамблеї 
№ 1604 (2003) щодо ролі прокуратури у демократичному суспільс-
тві, керованому верховенством права, в якій формулюються зага-
льні вимоги до прокурорів країн-членів Ради Європи. При цьому 
звертається увага на наступні моменти: 

а) будь-яка роль прокурорів у загальному захисті прав людини 
не може використовуватись як стримувальний засіб осіб, які шу-
кають захисту своїх прав у держави; 

б) при наділенні прокурорів додатковими функціями необхідно 
забезпечити повну незалежність прокуратури від втручання у її 
діяльність будь-якої гілки влади на рівні окремих випадків; 
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в) повноваження і обов’язки прокурорів повинні обмежуватися 
переслідуванням кримінальних діянь і загальною роллю по захис-
ту публічних інтересів через систему кримінального правосуддя зі 
створенням окремих, належним чином виділених й ефективних 
органів для виконання будь-якої іншої функції [9]. 

Слід зазначити, що ця Рекомендація стосується не тільки Укра-
їни, а й усіх країн, що є членами Європейського Союзу та входять 
до складу Ради Європи. Органи прокуратури країн Європи відрі-
зняються як повноваженнями, так і місцем у системі державної 
влади. Тому зараз вони також працюють над реформуванням 
прокурорських систем, щоб досягти певного рівня узгодженості 
між кримінальними судовими системами держав-учасників (та-
ким чином забезпечити їх ефективність) при повазі та визнанні 
особливостей державних звичаїв та традицій.  

 Рекомендація R (2000) 19 Комітету міністрів Ради Європи що-
до ролі прокуратури у системі кримінального судочинства конста-
тує існування різних систем кримінального судочинства у дер-
жав-членів, що обумовлює різний обсяг функцій та завдань, які 
покладаються на прокуратуру [10]. Але це не є перешкодою для 
визначення і визнання основних демократичних принципів, від-
повідно до яких повинна працювати прокуратура. Виокремлю-
ються дві основні системи правової Європи щодо визначення мі-
сця прокуратури: (а) коли прокурор цілком незалежний від пар-
ламенту та уряду, (б) коли він підпорядковується одному або ін-
шому з цих органів, хоча і має право на певні самостійні дії. Не 
зважаючи на це, європейські фахівці продовжують працювати 
над розробкою та впровадженням необхідних для досягнення ба-
лансу елементів у будь-якій системі, уникаючи крайнощів в інших 
напрямках. По-перше, прокурори повинні бути незалежні при 
виконанні своїх посадових обов'язків. По-друге, мають бути вста-
новлені чіткі норми, які б передбачали дисциплінарну, адмініст-
ративну, цивільну або кримінальну відповідальність прокурорів за 
їх особисті проступки. Крім того, прокурори не повинні втручати-
ся у компетенцію органів законодавчої і виконавчої влади. Взає-
модія ж із судовою гілкою влади повинна відрізнятися взаємопо-
вагою, об'єктивністю і дотриманням процесуальних вимог. 

Насправді європейську спільноту турбує не наявність у проку-
ратури України функцій, не притаманних демократичним краї-
нам, а ті повноваження, якими наділені органи прокуратури для 
реалізації своїх функцій, та випадки зловживання ними. Аналізу-
ючи ситуацію в Україні, міжнародні експерти однією з найбіль-
ших проблем правоохоронних органів до останнього часу назива-
ли їх заполітизованість, виконання незаконних наказів, політична 
заангажованість найвищих посадовців, віддання переваги прива-
тним або корпоративним інтересам над державними тощо [11]. 
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Рада Європи не вимагає від України об’єднання прокуратури з 
виконавчою гілкою влади. Навпаки, на думку її експертів, модель 
прокуратури, яка незалежна від виконавчої гілки влади (уряду), є 
більш поширеним вирішенням, ніж об'єднання функцій Генера-
льного прокурора та Міністра юстиції, тому це правильний на-
прямок для демократичної країни. При застосуванні моделі кри-
мінального переслідування, яке відокремлене від виконавчої вла-
ди, гарантії незалежності прокуратури є обов’язковими. Але екс-
перти Ради Європи підкреслюють, що лише відокремлення про-
куратури від виконавчої влади не є достатньою гарантією ство-
рення дієвого, ефективного органу прокуратури, співвідносного із 
завданнями правової держави [12]. 

Майже у всіх резолюціях та рекомендаціях Парламентської 
Асамблеї Ради Європи «Про виконання Україною своїх зобов'я-
зань» вказується на необхідність виконання Україною свого зо-
бов’язання реформувати прокуратуру (а їх вже більше десятка). 
Основні вимоги до України, це – змінити роль та функції цієї ін-
ституції, оскільки прокуратура у демократичній державі не упов-
новажена виконувати загальний нагляд за додержанням прав 
людини іншими державними органами та посадовими особами. 
Таке положення порушує принцип розподілу влади, прокурору 
надається дуже багато прерогатив, які дозволяють йому вживати 
запобіжні заходи, не пов’язані з конкретним провадженням. На 
погляд ПАРЄ, цю функцію слід поступово передати судовій владі 
(адміністративним судам) та інституції уповноваженого з прав 
людини. Також експерти Ради Європи вважають, що поєднання 
функції досудового слідства, кримінального переслідування від 
імені держави і нагляду за іншими слідчими органами створює 
внутрішній конфлікт інтересів. Тому нова Концепція реформи 
прокуратури повинна врахувати ці недоліки. 

Урахування зарубіжного досвіду функціонування органів про-
куратури в інших країнах при приєднанні до загальноприйнятих 
європейських цінностей повинно дати вагомі результати й забез-
печити становлення конституціоналізму в Україні. Але, поряд з 
цим при визначенні становища прокуратури України у системі 
державного механізму та шляхів її реформування слід враховува-
ти національні, історичні особливості правової системи нашої 
держави. На наш погляд, питання визначення місця прокуратури 
у системі державного апарату повинно вирішуватися більш дета-
льним нормативним визначенням не тільки статусу прокуратури 
в цілому, але й змінами статусу прокурорів (наближенням його до 
статусу суддів), порядку підготовки кадрів до органів прокурату-
ри, повноважень та чітким визначенням основних напрямків дія-
льності прокуратури. Тільки у такому випадку реформування 
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прокуратури України буде сприяти розвитку процесу по відтво-
ренню демократичної спрямованості Конституції України. 

Якщо ми зможемо переконати у першу чергу себе, а також 
експертів Європи, що вітчизняна прокуратура не зловживає обся-
гом повноважень, якими вона наділена, що ці повноваження не 
створюють умов для порушення прав громадян і господарюючих 
суб'єктів, – тоді можна й далі вести дискусію з Радою Європи. У 
противному випадку необхідно проводити серйозну реформу, що 
повинна полягати не тільки у перейменуванні функцій. Цілком 
справедливо Асамблея зауважила, що Україна добровільно взяла 
на себе зобов'язання, що випливають з її членства відповідно до 
Статуту Ради Європи. Тому безпідставно буде розглядати діяль-
ність Ради Європи, а саме процедуру моніторингу Асамблеї, візити 
співдоповідачів Моніторингового комітету та інше як «втручання 
у внутрішні справи України» [2].  
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ОРГАНІЗАЦІЙНО-ПРАВОВІ ПИТАННЯ  
РЕАЛІЗАЦІЇ ГОСПОДАРСЬКОЇ КОМПЕТЕНЦІЇ МІСЦЕВИХ  

ДЕРЖАВНИХ АДМІНІСТРАЦІЙ 

Прискорення розвитку територіальних господарських систем 
на основі повнішого використання їх потенціалу вимагає участі 
місцевих державних адміністрацій у сфері господарювання. У 


