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Розгляд і вирішення звернень в органах 
прокуратури  – важлива форма її діяль-
ності, спрямованої на утвердження верхо-
венства права, забезпечення законності 
й зміцнення правопорядку. Це також є 
способом взаємозв’язку прокуратури з різ-
ними соціальними верствами населення, 
завдяки чому зроблено важливі висновки 
щодо забезпечення прав і свобод грома-
дян в окремих сферах життєдіяльності су-
спільства.

Протягом останніх десятиріч науковці-
юристи аналізували проблеми, пов’язані 
з розвитком законодавства щодо роботи 
зі зверненнями громадян, у тому числі в 
органах прокуратури. До них належать 
О. Банчук, Л.  Біла-Тіунова, П. Берідзе, 
І.  Голосніченко, В. Долежан, В. Нагре-
бельний, В. Перепелюк, С. Сірик, В. Тимо-
щук, В. Цвєтков, Б. Шевченко, Х. Ярмакі 
(Україна); В. Антонов, Д. Бахрах, С. Бере-
зовська, Н. Мельников, В. Ментинський, 
К. Подьячев, В. Ремньов (Росія); Л. Мі-
нашкін (Білорусія); С. Кенжаєв (Таджи-
кистан) та ін.

Проте останнім часом в українсько-
му суспільстві відбуваються процеси, що 
викликають потребу переглянути деякі 
усталені уявлення стосовно способів захи-
сту прав і свобод громадян та діяльності 
прокуратури в окресленій сфері. Це пов’я-
зано з додержанням Україною вимог, які 
пред’являються структурами Парламент-
ської Асамблеї Ради Європи та Європей-
ського Союзу, а також з конституційним 

процесом, що відбувається в Україні, і ді-
яльністю в цьому напрямі Конституційної 
Асамблеї та інших структур.

Відповідно до ст. 40 Конституції Украї-
ни усі мають право направляти індивіду-
альні та колективні письмові звернення 
або особисто звертатися до органів дер-
жавної влади, органів місцевого самовря-
дування та посадових і службових осіб 
цих органів, які зобов’язані розглянути 
звернення і дати обґрунтовану відповідь 
у встановлений законом строк. Ця норма 
справляє враження недовершеної. Оче-
видно, надання відповіді автору звернен-
ня, якщо воно виявилось обґрунтованим, 
не цілком достатньо. На наш погляд, за-
значену норму необхідно доповнити слова-
ми «і за наявності підстав вжити необхід-
них заходів щодо усунення порушень прав 
і свобод та притягнення до відповідально-
сті винуватців».

У чинній редакції ст. 12 Закону Украї-
ни «Про прокуратуру» [1] передбачено, що 
прокурор розглядає заяви і скарги про по-
рушення прав громадян і юридичних осіб, 
крім скарг, розгляд яких належить до ком-
петенції суду. На деталізацію цієї норми 
спрямовані її положення про здійснення 
прокурором особистого прийому громадян, 
можливість оскаржити рішення за звернен-
ням до прокурора вищого рівня або суду, 
припинення провадження за скаргою в ор-
ганах прокуратури України після прийнят-
тя щодо неї рішення Генеральним прокуро-
ром України.
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До останнього часу роль прокуратури 
у розгляді звернень практично не викли-
кала сумнівів у вітчизняних дослідників і 
розглядалася як складова частина правоза-
хисної діяльності прокурора під час здійс-
нення усіх його функцій. За даними ста-
тистики, найбільша кількість розглянутих 
звернень з питань нагляду за додержанням 
законів щодо захисту прав і свобод людини 
та інтересів держави (близько 50 відсотків) 
стосувалася наглядової діяльності поза 
сферою кримінального судочинства і судово-
представницької функції прокуратури [2]. 
«Отже, на наше глибоке переконання, – за-
значив О. Панов, – наявність прокуратури 
в системі органів державної влади Украї-
ни, які здійснюють захист прав людини, є 
не тільки бажаним явищем, а й своєрідною 
необхідністю, що обумовлюється як специ-
фікою сучасної ситуації в нашій державі, 
так і державно-правовими традиціями» [3, 
71]. У свою чергу, В. Ковальський наголосив: 
«Діяльність органів прокуратури з вирішен-
ня скарг і звернень громадян, перевірки пу-
блікацій у ЗМІ про порушення законів та 
інших нормативно-правових актів, недолі-
ки в роботі контролюючих органів тощо має 
важливе значення з огляду на дотримання 
законодавства у цій царині для всіх без ви-
нятку суспільних відносин» [4, 195]. 

Згідно зі ст. 29 Закону України «Про звер-
нення громадян» [5] нагляд за додержанням 
відповідних законодавчих актів здійсню-
ється Генеральним прокурором України та 
підпорядкованими йому прокурорами. Від-
повідно до наданих їм чинним законодав-
ством повноважень вони вживають заходи 
для поновлення порушених прав, захисту 
законних інтересів громадян, притягнен-
ня порушників до відповідальності. Проте 
існування зазначеної норми у незмінній з 
1996 року редакції не має вводити в оману. 
Співвідношення сфер діяльності прокура-
тури щодо розгляду звернень поступово змі-
нюється через деякі обмеження функцій і 
повноважень прокуратури, запропоновані в 
проекті Закону України «Про прокуратуру», 
який уже погоджено з Венеціанською комісі-
єю. У зазначеному проекті взагалі відсутня 
норма, яка відповідала б ст. 12 чинного За-
кону України «Про прокуратуру». 

Стосовно цього зазначимо, що згідно із 
Законом України від 18 вересня 2012 року 
№ 5288-VI «Про внесення змін до деяких 
законодавчих актів України з питань удо-
сконалення діяльності прокуратури» [6] 
уже було обмежено підстави для проведення 
прокурорських перевірок додержання і за-
стосування законів. Відповідно до ч. 1 ст. 21 
Закону України «Про прокуратуру» у чин-
ній редакції перевірки за заявами фізичних 
чи юридичних осіб, зверненнями та запита-
ми депутатів усіх рівнів, крім заяв і повідо-
млень про кримінальне правопорушення, 
проводяться лише в разі їх попереднього 
розгляду компетентними органами вико-
навчої влади, органами місцевого самовря-
дування, їхніми посадовими і службовими 
особами або неприйняття ними у встановле-
ні строки рішення з цих питань.

Настав час, коли органи виконавчої вла-
ди і державного контролю мають взяти на 
себе всю повноту відповідальності за стан 
виконання законів на відповідній території 
або у галузі [7]. Саме тому значна частина 
скарг громадян на порушення їхніх прав 
владними структурами, поданих до про-
куратури, неминуче відсіюватиметься і не 
буде братися до провадження в прокура-
турі, а зацікавленим особам буде роз’яс-
нюватись їхнє право спочатку звернутись 
до органів управління чи контролю. Для 
того, щоб домогтись проведення перевірки 
за своїм зверненням, особа має довести, що 
йдеться не просто про порушення закону, а 
про злочинне правопорушення, і звернення 
громадянина має характер повідомлення 
про таке правопорушення. На нашу думку, 
в подібних випадках, пов’язаних із розгля-
дом заяв, не варто приймати рішення про 
початок кримінального провадження для 
того, щоб потім його закривати. Необхідно 
діяти згідно із ч. 2 п. 2.2 Положення про 
порядок ведення Єдиного реєстру досудо-
вих розслідувань [8, 224–238], відповідно 
до якого, якщо в заяві, повідомленні не на-
ведено достатньої інформації про вчинене 
кримінальне правопорушення, то для її 
встановлення направляються вимоги до 
підприємств, установ, організацій про на-
дання документів або відповідних даних і 
отримання пояснень у строк до семи днів. 

ТЕОРІЯ ПРОКУРОРСЬКОЇ ДІЯЛЬНОСТІ
В
існик Н

аціональної академії прокуратури У
країни №

2(35)’2014, с. 30–35
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Це нагадує порядок так званої дослідчої 
перевірки, закріплений у ст. 97 (ч. 4) КПК 
України 1960 року. Не заперечуючи проти 
встановлення такого порядку, вважаємо, що 
про нього має йтися безпосередньо у ст. 214 
чинного КПК України, а не в Інструкції.

Остаточні висновки щодо показників ди-
наміки надходження звернень громадян 
до прокуратури можна буде зробити за ре-
зультатами порівняння й аналізу статис-
тичних даних про роботу прокуратури за 
2014 і 2015 роки.

Можливо, доведеться відмовитись від 
вирішення в прокуратурі звернень юри-
дичних осіб, в тому числі контролюючих 
органів, за винятком випадків, коли в них 
ставиться питання про ініціювання кри-
мінальних проваджень за результатами 
їхньої контрольної діяльності. Якщо ж 
ідеться про захист суто корпоративних ін-
тересів, то слід мати на увазі, що зазначені 
структури, більшість із яких мають юри-
дичні служби, цілком спроможні захисти-
ти свої права та інтереси, самостійно звер-
таючись до судів різної юрисдикції.

З огляду на концепцію нового законо-
проекту про прокуратуру прокурор може 
вчинити перевіркові дії, здійснюючи 
функцію представництва інтересів гро-
мадян або держави, проте лише з метою 
використання одержаних відомостей, щоб 
встановити наявність підстав для пред-
ставництва в суді. Під час розгляду скарг 
громадян він братиме їх до свого прова-
дження і вчинятиме відповідні перевірко-
ві дії лише для захисту прав осіб, вичерп-
ний перелік яких наведено в законі.

У ч. 2 ст. 12 чинного Закону України 
«Про прокуратуру» зазначено, що на про-
курора покладено обов’язок здійснення 
нагляду за додержанням вимог законо-
давства всіма органами, підприємствами, 
установами, організаціями і посадовими 
особами. Зрозуміло, що такий всеохоплю-
ючий нагляд не міг повною мірою здійсню-
ватися прокуратурою з огляду на масштаб-
ність цієї діяльності. А періодичні вимоги 
керівництва Генеральної прокуратури 
України активізувати наглядові захо-
ди зазвичай призводили до формалізму 
при проведенні перевірок і до виявлення 

дріб’язкових недоліків в організації робо-
ти зі зверненнями, які складно було назва-
ти порушеннями закону. 

У сфері оперативно-розшукової діяль-
ності й досудового кримінального прова-
дження прокурор у визначених законом ви-
падках виступає як суб’єкт розгляду заяв, 
скарг і клопотань з питань кримінально-
процесуального характеру і водночас у ролі 
службової особи, рішення, дії чи бездіяльність 
якої оскаржуються зацікавленими особами 
до слідчого судді (§ 1 Глави 26 КПК України). 
Водночас прокурор є суб’єктом оскарження 
рішень слідчого судді (§ 2), а скарги слідчого 
на рішення, дії і бездіяльність прокурора під 
час досудового розслідування розглядаються 
прокурором вищого рівня (§ 3).  

У зв’язку із цим виникає цілий комплекс 
правовідносин, пов’язаних з розглядом і ви-
рішенням звернень, в яких прокурор є або 
лідером, тобто має право приймати рішен-
ня щодо конкретних звернень, або поступа-
ється значною частиною своїх повноважень 
у цій сфері слідчому судді, який здійснює 
судовий контроль за розслідуванням, або 
навіть як підконтрольна слідчому судді чи 
прокурору вищого рівня особа.

В умовах реформування прокурорської 
системи вона у своїй основі зберігає значен-
ня прокурорського нагляду за додержанням 
законів при виконанні судових рішень у 
кримінальному провадженні й при застосу-
ванні інших заходів примусового характеру, 
пов’язаних з обмеженням особистої свободи 
громадян (Глава 4 Розділу III Закону Украї-
ни «Про прокуратуру»).

Певна закритість відповідних державних 
органів (установ), слабкість позавідомчого 
контролю за діяльністю пенітенціарної сис-
теми об’єктивно підвищують значення ана-
лізу результатів розгляду скарг засуджених 
для виявлення причин порушень закону і 
запобігання ексцесам у цьому середовищі, 
які певною мірою викликані порушеннями 
прав ув’язнених. Для одержання відповід-
ної інформації прокурор має можливість 
проводити опитування контингенту, який 
перебуває у місцях застосування заходів 
примусового характеру, в тому числі ви-
слуховувати їхні заяви і скарги наодинці. 
Це допомагає своєчасно вжити заходів для 
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того, щоб невдоволення частини засуджених 
рішеннями і діями службових осіб щодо них 
не переросло у масові акції протесту, для 
вгамування яких доводилося б застосовува-
ти суворі заходи із залученням додаткових 
сил правоохоронних органів.

На наш погляд, є потреба у застосуванні 
деяких заходів, спрямованих на удоскона-
лення форм і методів розгляду звернень, у 
тому числі й в органах прокуратури.

У Законі України «Про звернення грома-
дян» не наведено переліку принципів цієї 
діяльності, що є недоліком. Їх доцільно за-
кріпити у вказаному Законі для того, щоб 
вони підлягали обов’язковому застосуванню 
усіма структурами, на яких поширюється 
цей Закон, в тому числі й органами про-
куратури. На першому місці серед них має 
перебувати принцип верховенства права, 
суть якого відображено у ст. 3 Конституції 
України: людина, її права і свободи визна-
ються найвищими соціальними цінностя-
ми та визначають зміст і спрямованість ді-
яльності держави. З верховенством права 
тісно пов’язані, зокрема, такі принципи, як 
доступність подання звернень, гуманізм 
і справедливість, повнота, всебічність та 
об’єктивність перевірок. 

Заслуговують на уточнення також окремі 
положення, що містяться у новій Інструкції 
про порядок розгляду  і вирішення звернень 
та особистого прийому в органах прокура-
тури України [9] для закріплення гарантій 
прав авторів звернень.

1. Недостатньо повним є перелік ознак 
повторного звернення (п. 1.4 Інструкції). До 
них необхідно додати «невжиття заходів до 
фактичного відновлення прав особи, попе-
реднє звернення якої було задоволено».

2. Відповідно до п. 3.2 за кожним звернен-
ням у прокуратурах всіх рівнів може бути 
виконана одна з таких дій: 

– прийнято до розгляду; 
– передано на вирішення до підпорядко-

ваної прокуратури;
– направлено до іншого відомства; 
– приєднано до скарги, що раніше на-

дійшла або до матеріалів кримінальної 
справи. 

Виникає запитання: «Що конкретно не-
обхідно розуміти під розглядом звернення?» 

Адже, якщо звернення надсилається для 
вирішення до підпорядкованої прокурату-
ри, воно уже було розглянуто, а його зміст 
вивчено і проаналізовано. Необхідно розріз-
няти розгляд звернення у зазначеному розу-
мінні та його вирішення, тобто проведення 
перевірки за зверненням, прийняття за ним 
відповідного рішення і повідомлення про 
нього заявнику. Перший варіант із зазначе-
них дій доцільно назвати не як «прийнято 
до розгляду», а «прийнято до провадження у 
даній прокуратурі».

У зв’язку із цим виникає також потреба 
навести визначення понять «розгляд звер-
нення» і «вирішення звернення» в п. 1.3 Ін-
струкції.

3. Відповідно до ч. 4 ст. 7 Закону України  
«Про звернення громадян» забороняється 
направляти скарги громадян для розгля-
ду тим органам і посадовим особам, дії чи 
рішення яких оскаржуються. Варто пого-
дитись із думкою В. Долежана, що це має 
стосуватися не лише дій, а й проявів безді-
яльності, які оскаржуються заявником [10, 
56]. Наведене положення доцільно відтвори-
ти у Розділі 3 Інструкції.

4. У логічному взаємозв’язку із зазначе-
ним положенням перебуває ч. 2 п. 4.4 Ін-
струкції, відповідно до якої не допускається 
прийняття рішень щодо звернень за виснов-
ками підпорядкованих прокурорів, чиї дії 
оскаржуються. Йдеться про випадки, коли 
звернення перебуває у провадженні про-
куратури вищого рівня, а підпорядкованого 
прокурора просять висловити власну думку 
щодо його обґрунтованості або необґрунтова-
ності, навести відповідні аргументи. Проте 
можливі й такі випадки, коли висновок під-
порядкованого прокурора сам по собі супе-
речить закону, а тому викликає відповідну 
реакцію. Відтак, зміст цієї фрази доцільно 
викласти таким чином: «Не допускається 
прийняття рішення щодо звернень лише за 
висновками підпорядкованих прокурорів 
без належної оцінки їх правової позиції і без 
додаткової перевірки».

5. Існує також потреба у додаткових за-
ходах, спрямованих на забезпечення про-
вадження щодо звернень у прокуратурі в 
розумні строки, звичайно, не на шкоду його 
повноті й об’єктивності. Відповідно до п. 5.1 
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Інструкції звернення громадян вирішують-
ся протягом 30 днів від дня надходження до 
прокуратури, а ті, що не потребують додат-
кового вивчення і перевірки, – не пізніше 15 
днів, якщо інший порядок не встановлено 
законодавством. Ця норма запозичена з ч. 1 
ст. 20 Закону України «Про звернення грома-
дян» за винятком того, що у нормі Закону пе-
редбачено не 30-денний, а місячний термін. 
Якщо за зверненням не потрібно додаткове 
вивчення і перевірка, а отже, відповідь щодо 
нього можна дати лише на основі вивчення 
змісту, то який сенс затримувати  прийнят-
тя відповідного рішення до 15 днів? Адже 
за наявності підстав відповідно до п. 3.2 Ін-
струкції звернення передаються до підпо-
рядкованих прокуратур чи в інші відомства 
у 5-денний строк з повідомленням (письмо-
вим) про це заявників. То чому б не встано-
вити у Законі, а відтак, і в Інструкції саме 
такий строк вирішення подібних звернень?

6. У пункті 4.14 Інструкції передбаче-
но можливість надання автору звернення 

роз’яснення, якщо у зверненні не містять-
ся прохання про задоволення будь-яких 
вимог або клопотань: у такому разі на-
даються роз’яснення з питань правового 
характеру. Проте здебільшого потреба у 
наданні роз’яснень виникає тоді, коли 
громадянин сподівається на втручання 
прокурора, якщо конфліктна правова си-
туація підлягає вирішенню в судовому 
порядку. Саме в таких випадках, як пра-
вило, і необхідно надавати роз’яснення 
чи пораду звернутися до суду, можливо, 
навіть конкретизувати, до суду якої саме 
юрисдикції. Термін «роз’яснення питань 
правового характеру», що міститься в Ін-
струкції, визначено не чітко, тому і його 
необхідно конкретизувати.

Висловлені міркування і зауваження не 
охоплюють усіх проблем, пов’язаних з удо-
сконаленням порядку розгляду і вирішення 
звернень в органах прокуратури, а отже, на 
наш погляд, потребують подальшого обгово-
рення.
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