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ЮРІЙ ПОЛЯНСЬКИЙ, ВАЛЕНТИН ДОЛЕЖАН

Зростання кількості правопорушень, за 
які передбачено адміністративну відпо-
відальність, актуалізувало питання про 
місце прокурора у протидії цим правопо-
рушенням і про його повноваження у вка-
заній сфері. Передусім це стосується справ 
про адміністративні правопорушення, які 
привертають, особливо останнім часом, 
суспільну увагу. Зазначене досить помітно 
проявилось у зимовий період 2013–2014 ро-
ків, коли масове притягнення громадян до 
адміністративної відповідальності значно 
посилило соціальну напругу. Водночас 
підвищений суспільний інтерес викликає 
посилення боротьби з проявами корупції, 
зокрема і при розгляді справ про відповід-
ні адміністративні правопорушення.

У Кодексі України про адміністративні 
правопорушення (КУпАП) [1] досить сво-
єрідно врегульовано питання щодо ролі 
прокурора у протидії адміністративним 
правопорушенням.

Відповідно до ч. 1 ст. 250 КУпАП «Про-
курор, заступник прокурора, здійсню ючи 
нагляд за додержанням і правильним 

застосуванням законів при проваджен-
ні в справах про адміністративні право-
порушення, має право: порушувати про-
вадження у справі про адміністративне 
правопорушення; знайомитися з матері-
алами справи; перевіряти законність дій 
органів (посадових осіб) при провадженні 
у справі; брати участь у розгляді справи; 
заявляти клопотання, давати висновки з 
питань, що виникають під час розгляду 
справи; перевіряти правильність застосу-
вання відповідними органами (посадови-
ми особами) заходів впливу за адміністра-
тивні правопорушення, вносити подання, 
оскаржувати постанову і рішення по скарзі 
у справі про адміністративне правопору-
шення, а також вчиняти інші передбачені 
законом дії». Деякі науковці вважають, що 
всі ці повноваження зараз, як і на початку 
дії КУпАП у 1984 році, охоплюються про-
курорським наглядом, у тому числі стосов-
но судів [2, 601]. З такими міркуваннями 
погодитись складно, оскільки автори чин-
ного Закону України «Про прокуратуру» 
від початку його дії відмовились від про-
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курорського нагляду за додержанням за-
конів при розгляді справ у судах, як було 
передбачено ст. 3 Закону СРСР «Про про-
куратуру СРСР» [3].

Ініціювання прокурором притягнення 
порушників закону до адміністративної 
відповідальності може відбуватися шля-
хом: а) винесення постанови відповідно до 
ст. 24 Закону України «Про прокуратуру» 
в редакції Закону від 18 вересня 2012 року 
№ 5288-17 [4]; б) складання протоколу 
про адміністративне правопорушення і 
надіслання його посадовій особі (органу), 
уповноваженому розглядати справи від-
повідної категорії, в тому числі у місце-
ві суди. Такі протоколи можна вважати 
процесуаль ними документами для роз-
гляду справ про адміністративні право-
порушення (передбачені у вісімнадцяти 
статтях КУпАП).

Якщо протокол про адміністративне 
правопорушення складено прокурором, 
цей документ  безпосередньо надсилається 
для розгляду до органу (посадовій особі), 
наділеного адміністративною юрисдик-
цією. По-іншому вирішується це питання 
у разі, коли прокурор не порушує прова-
дження про адміністративне правопору-
шення за відповідним протоколом, а іні-
ціює його своєю постановою на підставі 
ст. 24 Закону України «Про прокуратуру». 
Розглянувши постанову і погодившись із 
наявністю підстав для притягнення по-
рушника до адміністративної відповідаль-
ності, компетентна посадова особа складає 
протокол і надсилає його до суду [5, 140].

Відповідно до п. 8 ч. 2 ст. 255 КУпАП 
право складати протокол про адміністра-
тивне правопорушення надано прокурору 
та слідчому, а згідно з п. 11 – прокурору 
або уповноваженій ним особі з числа пра-
цівників прокуратури. Очевидно, припус-
кається, що ними можуть бути працівни-
ки апарату, які не є посадовими особами. 
Зазначені норми потребують уточнення: 
таким правом слід наділити керівників 
прокуратури, їх заступників і прокурорів 
цих прокуратур. До того ж у них ідеться не 
лише про складання, а й про підписання 
цих документів та їх надіслання за при-
значенням.

Неабияке практичне значення в су-
часних умовах набуває участь прокуро-
рів у розгляді справ про адміністративні 
правопорушення. Відповідно до ст. 250 
 КУпАП прокурора не обмежено в реаліза-
ції цього права. Проте його надто широке 
використання може викликати труднощі 
в організації роботи прокуратур, які й так 
перевантажені іншими заходами. Відтак, 
на практиці фактично не виникають си-
туації, за яких прокурори брали б участь 
у розгляді справ про адміністративні пра-
вопорушення позасудовими органами і 
посадовими особами. Значно більше ува-
ги приділяється участі прокурорів у роз-
гляді вказаних справ судами. При цьому 
використовуються норми законодавства і 
положення наказів Генерального проку-
рора України. Так, у ч. 2 ст. 250 КУпАП 
зазначено: «При провадженні у справах 
про адміністративні правопорушення, 
передбачені статтями 172-2–172-9 (коруп-
ційні правопорушення), участь прокурора 
у розгляді справи судом є обов’язковою». 
Згідно з п. 13 наказу Генерального проку-
рора України «Про організацію діяльності 
органів прокуратури у сфері запобігання 
і протидії корупції» на прокурорів покла-
дено обов’язкову участь у розгляді судами 
протоколів про адміністративні правопо-
рушення незалежно від органу, який їх 
склав» [6, 130].

Відповідно до ч. 2 ст. 257 КУпАП «Про-
токол про вчинення адміністративного 
корупційного правопорушення разом з ін-
шими матеріалами (очевидно, йдеться про 
документи, що можуть слугувати доказа-
ми у справі) надсилається до місцевого за-
гального суду за місцем вчинення коруп-
ційного правопорушення». Таким чином, 
керівник органу прокуратури або проку-
рор відповідної прокуратури може забез-
печити свою участь у судовому розгляді.

Однак, формально не будучи зобов’я-
заними брати участь у розгляді судами 
справ про інші адміністративні правопо-
рушення, прокурори можуть приймати 
самостійні рішення з цих питань, зокре-
ма, коли такі справи набули резонансного 
характеру. Останнім часом це стосується 
справ щодо порушення громадянами за-
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конодавства про порядок організації і про-
ведення масових, переважно протестних 
акцій. Щоправда, в сучасних умовах полі-
тичної конфронтації як від суддів, так і від 
прокурорів, які беруть участь в розгляді 
цих справ, вимагається не лише високий 
професіоналізм і принциповість, а й неа-
бияка особиста мужність [7, 84–89].

На жаль, у чинному КУпАП навіть піс-
ля внесення до нього численних змін і 
доповнень правовий статус прокурора як 
учасника судового розгляду визначений 
не повною мірою. Як не дивно, але в гла-
ві 21 КУпАП «Особи, які беруть участь у 
провадженні в справі про адміністративне 
правопорушення» про прокурора як учас-
ника судового процесу взагалі не йдеться. 
Натомість наявний захисник, завдання 
якого полягає в тому, щоб захищати від 
обвинувачення в адміністративному пра-
вопорушенні. Постає запитання: «Хто ж є 
обвинувачем?» Очевидно, все-таки проку-
рор, якого звикли бачити у такій ролі в су-
довому кримінальному провадженні.

Проблема ускладнюється тим, що у 
чинному КУпАП взагалі не передбачено 
можливості участі в розгляді справ про 
адміністративні правопорушення, навіть 
у суді, осіб, які склали відповідні про-
токоли, крім прокурора. Якщо предме-
том розгляду є направлений ним до суду 
протокол, а прокурор – учасник судового 
розгляду, він може підтримати його у су-
довому засіданні, навіть запропонувати 
міру адміністративного стягнення щодо 
особи, яка притягується до відповідаль-
ності (ст. 268 КУпАП). Свою думку з цього 
приводу прокурор може висловити і в разі, 
якщо протокол про адміністративне пра-
вопорушення направлено до суду іншим 
органом чи посадовою особою. За наявно-
сті підстав прокурор, вочевидь, може та-
кож висловити думку про закриття справи 
через відсутність підстав для накладення 
адміністративного стягнення, а згодом – 
знову ж таки за наявності підстав може 
оскаржити постанову суду в апеляційно-
му порядку. При вирішенні цього питання 
можна досягти повної реалізації принци-
пу змагальності судового процесу (п. 4 ч. 3 
ст. 129 Конституції України).

Окрім того, важливим завданням про-
курора – учасника розгляду справ і цієї, 
й інших категорій є сприяння виконанню 
вимог закону про всебічний, повний та 
об’єктивний розгляд справ і постановлен-
ню судових рішень, що ґрунтуються на за-
коні (ст. 34 Закону України «Про прокура-
туру»).

Також нагальною вбачається потреба 
розмежувати в КУпАП норми, які стосу-
ються: а) прокурорського нагляду за додер-
жанням законів про відповідальність за 
адміністративні правопорушення; б) уча-
сті прокурора у розгляді судами справ цієї 
категорії.

На наш погляд, ст. 250 КУпАП доцільно 
викласти у такій редакції:

«Стаття 250. Прокурорський нагляд за 
додержанням законів при провадженні у 
справах про адміністративні правопору-
шення.

При здійсненні нагляду за додержан-
ням законів при провадженні у справах 
про адміністративні правопорушення 
прокурор має право:

за наявності підстав і в порядку, пе-
редбаченому Законом України «Про про-
куратуру», перевіряти додержання зако-
нів органами (посадовими особами) при 
здійсненні ними адміністративної юрис-
дикції, законність заходів впливу за ад-
міністративні правопорушення; вносити 
подання про усунення порушень закону, 
причин порушень та умов, що їм сприя-
ли, ініціювати провадження у справах 
про адміністративні правопорушення, а 
також вчиняти інші дії, передбачені за-
коном».

Пропонуємо також главу 21 КУпАП до-
повнити ст. 271 «Право участі прокурора у 
розгляді справ про адміністративні право-
порушення», змінивши, відповідно, нуме-
рацію наступних статей.

«Стаття 271. Прокурор.
У розгляді судом справ про адміністра-

тивні правопорушення може брати участь 
прокурор. При провадженні у справах про 
адміністративні правопорушення, перед-
бачені статтями 172-2–172-9 цього Кодек-
су, участь прокурора у судовому розгляді 
справи є обов’язковою.
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Беручи участь у розгляді справи, проку-
рор має право:

ознайомлюватися з матеріалами справи; 
заявляти суду клопотання;
ставити запитання особі, щодо якої по-

рушено провадження про адміністратив-
не правопорушення, а також потерпілому, 
законному представнику чи представни-
ку, свідку, експерту;

на пропозицію головуючого і з власної 
ініціативи висловлювати думку з питань, 
які виникають під час судового розгляду.

За результатами судового розгляду про-
курор може у своєму висновку висловити 
думку щодо міри адміністративного стяг-
нення, яке слід застосовувати до особи, 
визнаної винною у вчиненні адміністра-
тивного правопорушення, а за відсутності 
підстав для накладання адміністратив-
ного стягнення або при оголошенні за ре-
зультатами розгляду винуватцеві усного 
зауваження (ст. 22 КУпАП) – закриття 
провадження».

Складовою участі прокурора в судовому 
розгляді справ про адміністративні право-
порушення є також використання ним пра-
ва на оскарження постанов у цих справах 
в апеляційному порядку. При цьому немає 
значення, чи брав він участь у розгляді 
відповідної справи судом першої інстанції, 
оскільки зазначені дії прокурора, як і вся 
його участь у судовому провадженні, мають 
публічно-правовий характер. Що ж до фор-
ми оскарження, то це питання в чинному 
 КУпАП виписано не повною мірою. Так, 
відповідно до ч. 2 ст. 294 КУпАП постанову 
судді в справі про адміністративні правопо-
рушення може бути оскаржено прокурором 
так само, як і іншими заінтересованими 
особами. Водночас у ст. 290 йдеться про те, 
що прокурором на постанову у справі про 
адміністративне правопорушення може 
бути внесено подання. Варто нагадати, що 
в інших видах судового провадження про-
курор ставить питання про перегляд судо-
вих рішень винятково у формі скарг.

Одним із наслідків розгляду апеляцій-
ним судом скарги на постанову місцевого 
суду є скасування постанови та прийняття 
нового рішення. На нашу думку, це може 
мати місце також з ініціативи прокурора, 

який не погоджується із закриттям справи 
судом першої інстанції, хоча факт вчинен-
ня адміністративного правопорушення, 
як він вважає, було доведено. Невикори-
стання прокурором права на оскарження 
в таких випадках може призвести до без-
карності правопорушника з усіма пов’яза-
ними з цим наслідками.

Прокурор може ініціювати у встанов-
леному порядку перегляд справи про ад-
міністративне правопорушення за ново-
виявленими обставинами, а також у разі 
встановлення міжнародною судовою уста-
новою, юрисдикція якої визнана Україною, 
порушення міжнародних зобов’язань при 
розгляді судом справ про адміністративне 
правопорушення (глава 24-1 КУпАП).

На наш погляд, Генеральній прокура-
турі України і підпорядкованим прокуро-
рам доцільно періодично узагальнювати 
практику участі прокурорів у розгляді 
справ про адміністративні правопорушен-
ня для виявлення і усунення можливих 
недоліків у цій діяльності.

І насамкінець дозволимо собі зупини-
тись на викладеній нижче проблемі, по-
при те, що обговорення її частково вихо-
дить за межі цієї публікації.

Річ у тім, що в Конституції України 
(ст. 121) наведено повний перелік функцій 
прокуратури, які відтворені в чинному і, 
можливо, будуть відтворені у майбутньо-
му Законі України «Про прокуратуру». 
Відповідно до Основного Закону Украї-
ни участь прокурорів у розгляді судових 
справ стосується лише підтримання дер-
жавного обвинувачення в суді і представ-
ництва інтересів громадянина або держа-
ви в суді, тобто цивільного, господарського 
й адміністративного судочинства, у ви-
падках, визначених законом.

В окремих випадках участь прокурора 
у розгляді судових справ певним чином 
пов’язується з наглядом за додержанням 
законів під час проведення досудового 
розслідування (при розгляді слідчими 
суддями за участю прокурорів питань, 
охоплених КПК України), за додержанням 
законів при виконанні судових рішень у 
кримінальних справах, а також при засто-
суванні інших заходів примусового харак-
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теру, пов’язаних з обмеженням особистої 
свободи громадян.

Для участі ж прокурора в розгляді су-
дами справ про адміністративні право-
порушення конституційна основа взагалі 
відсутня, що може поставити під сумнів 
конституційність законодавчих актів у 
цій сфері. Між тим, у первинному тексті 
Закону України «Про прокуратуру» (ст. 6) 
було спеціально передбачено функцію 
участі прокурора в розгляді судами кри-
мінальних і цивільних справ та справ про 
адміністративні правопорушення [8, 21].

Зарадити цій ситуації можливо двома спо-
собами. По-перше, доповнити відповідну стат-
тю Конституції України слово сполученням 
«… здійснює інші функції, передбачені зако-
ном». Але в цьому випадку буде незрозумілою 
відсутність таких функцій безпосередньо в 
тексті Основного Закону України. Можливо, 
краще обрати інший варіант і, враховуючи 
надзвичайну рухливість політичної та пра-
вової систем України, обмежитись у відповід-
ному розділі майбутньої Конституції України 
таким положенням: «Функції прокуратури 
встановлюються законом».
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