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Ще у далекому 1995 році автор цієї стат-
ті на сторінках найпрестижнішого жур-
налу «Право України» наголошував на 
тому, що настав час віднести прокуратуру 
у механізмі розподілу державної влади 
до судової влади як автономне держав-
не утворення у її складі [1]. Однак точка 
зору прихильників віднесення прокурату-
ри до судової влади у Конституції Украї-
ни 1996 року не була врахована, і лише у 
червні цього року Верховна Рада України 
внесла довгоочікувані конституційні змі-
ни (щодо правосуддя), зокрема виключила 
розділ VII «Прокуратура» із тексту Основ-
ного Закону України та віднесла норми, 
що регулюють діяльність прокуратури, 
до розділу VIII «Правосуддя» окремою 
статтею 131-1 [2]. Відтепер прокуратура 
України поряд з адвокатурою (ст. 131-2 
Конституції України) становлять суміжні 
інститути судової влади (правосуддя). 

Насамперед у ст. 131-1 Основного Зако-
ну встановлено, що в Україні діє прокура-
тура, яка здійснює: 

1) підтримання публічного обвинува-
чення в суді;

2) організацію і процесуальне керівниц-
тво досудовим розслідуванням, вирішен-

ня відповідно до закону інших питань під 
час кримінального провадження, нагляд 
за негласними та іншими слідчими і роз-
шуковими діями органів правопорядку;

3) представництво інтересів держави в 
суді у виключних випадках і в порядку, що 
визначені законом.

Як бачимо, представницька функція 
прокуратури обмежена представництвом 
лише інтересів держави в суді у виключ-
них випадках і в порядку, що визначені 
законом, на відміну від пункту 2 вилуче-
ної ст. 121 Конституції України, чинних 
ст. 45 Цивільного процесуального кодек-
су України (ЦПК України), ст. 60 Кодексу 
адміністративного судочинства України 
та ст. 23 Закону Украї ни від 14 жовтня 
2014 року № 1697-VII «Про прокуратуру», 
якими передбачено (хоча й зведене до мі-
німуму) представництво прокурором в 
суді не тільки інтересів держави, а й гро-
мадянина. Обґрунтовується така позиція 
існуванням в Україні інституту омбудсме-
на та створенням центрів без оплатної пра-
вової допомоги, які у разі необхідності мо-
жуть представляти інтереси громадянина 
в суді. Водночас встановлені обмеження 
також узгоджуються з рекомендаціями 
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Венеціанської комісії та Парламентської 
асамблеї Ради Європи щодо виконання 
Україною взятих на себе зобов’язань при 
приєднанні до Ради Європи. 

Важливо зазначити й те, що вказані 
конституційні зміни вирішують питання 
щодо позбавлення прокуратури представ-
ницької функції взагалі. Прихильники 
такої позиції зазначали, що означена 
функція є рудиментом радянщини, про-
явом патерналізму в стосунках «громадя-
нин – держава» [3]. Проте зі скептичною 
пропозицією, що інтереси держави в суді 
має захищати той державний орган, до 
сфери повноважень якого віднесено певне 
питання, і прокуратура не повинна втру-
чатися у відповідний процес, законода-
вець не погодився.

Залишаючи за прокуратурою функцію 
представництва саме інтересів держави 
в суді, він радше мав на увазі, що така 
прокурорська діяльність поки що є необ-
хідною, оскільки відображає публічні за-
сади правосуддя і має спрямовуватися на 
захист поряд із державним і суспільного 
інтересу як складових елементів інтересу 
публічного (про це йтиметься нижче). Таке 
твердження кореспондується із положен-
нями ст. 1 чинного Закону України «Про 
прокуратуру», згідно з якими прокурату-
ра України становить єдину систему, яка 
в порядку, передбаченому цим Законом, 
здійснює встановлені Конституцією Укра-
їни функції з метою захисту прав і свобод 
людини, загальних інтересів суспільства 
та держави. 

Справді, державу в суді представляють 
відповідні органи державної влади, міс-
цевого самоврядування в межах їх ком-
петенції через свого представника (ч. 4 
ст. 38 ЦПК України). Цей законодавчий 
припис ґрунтується на загальних поло-
женнях, відповідно до яких держава набу-
ває і здійснює цивільні права та обов’язки 
через органи державної влади у межах 
їх компетенції, встановленої законом (ст.
ст. 170–173 Цивільного кодексу Украї-
ни). Органом, уповноваженим державою 
здійснювати відповідні функції у спірних 
правовідносинах, є орган, на який дер-

жавою покладено обов’язок здійснювати 
конкретну діяльність у цих відносинах, 
спрямовану на захист її інтересів. Органи 
державної влади мають статус юридичної 
особи публічного права. З огляду на це пи-
тання їхнього представництва в суді має 
вирішуватися за загальними правилами 
представництва юридичних осіб публіч-
ного права з урахуванням особливостей 
структурної організації відповідного дер-
жавного органу, у тому числі під час захи-
сту державного інтересу.

Проте абсолютна добросовісність у вико-
нанні обов’язків, законність дій та рішень 
і добровільне визнання власних помилок 
для вітчизняних державних органів та ор-
ганів місцевого самоврядування поки що 
залишається недосяжною мрією. Виникає 
риторичне запитання: невже сам поруш-
ник, наприклад орган місцевого самовря-
дування, подасть у суд позов до себе як до 
відповідача? Сумніваємось, що така ситу-
ація можлива. Радше, навпаки, цей орган, 
як вбачається з прокурорської практики, 
буде до останнього заперечувати незакон-
ність своїх дій. Тому наявність у прокура-
тури конституційних повноважень щодо 
представництва інтересів держави в суді у 
таких випадках часто є чи не єдиним спо-
собом відновити законність і встановити 
справедливість у судовому порядку.

Саме через те законодавець у п. 3 
ст. 131-1 Конституції України спеціаль-
но наголошує, що прокуратура здійснює 
представництво інтересів держави в суді 
«у виключних випадках». Проте, що це за 
випадки, відповіді не надає. Отже, проку-
рору потрібно враховувати та оцінювати 
велику кількість різноманітних чинників, 
і складність у тому, що їх повного переліку 
немає і, звісно, бути не може. У частині 3 
ст. 23 Закону України «Про прокуратуру» 
міститься загальне правило, що прокурор 
здійснює представництво в суді законних 
інтересів держави у разі порушення або за-
грози порушення інтересів держави, якщо 
захист цих інтересів не здійснює або нена-
лежним чином здійснює орган державної 
влади, орган місцевого самоврядування 
чи інший суб’єкт владних повноважень, 
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до компетенції якого віднесено відповідні 
повноваження, а також у разі відсутності 
такого органу.

Отже, можна припустити, що тільки 
у разі виникнення нетипової правової си-
туації – якщо захист інтересів держави 
у конкретному юридичному спорі не здійс-
нює або неналежним чином здійснює ор-
ган державної влади, орган місцевого са-
моврядування чи інший суб’єкт владних 
повноважень, до компетенції якого від-
несено відповідне повноваження, а також 
за відсутності такого органу – прокурор 
може бути наділений правом здійснювати 
функції виключного представника держа-
ви у цивільних, господарських та адміні-
стративних справах без набуття статусу 
позивача. Водночас, ґрунтуючись на єд-
ності конституційної основи здійснення 
прокуратурою представницької функції, 
зазначений у п. 3 ст. 131-1 Основного За-
кону України підхід регламентації пра-
вової діяльності прокурора в суді має ви-
ключний характер і повинен відбуватися у 
всіх процедурах судочинства поза межами 
кримінальної юстиції. Ігнорування особ-
ливостей правової природи та сутнісних 
ознак цього самостійного правового ін-
ституту призводить до «розмивання» меж 
його процесуальної дії та неоднакового 
правозастосування.

Це дає можливість сформувати й увести 
у науковий обіг самостійну прокурорсько- 
представницьку конструкцію «право про-
курора на виключне представництво інте-
ресів держави в суді». Ця конструкція має 
охоплювати такі елементи: а) підстави (пе-
редумови) права прокурора на виключний 
захист інтересів держави у суді цивільної, 
господарської та адміністративної юрис-
дикції; б) порядок (механізм) реалізації 
прокурором права на виключний захист 
інтересів держави в межах відповідних 
судових процедур; в) гарантії реалізації 
прокурором права на виключний захист 
інтересів держави відповідно до визначе-
них законом процедур судочинства. Ефек-
тивність представницької функції про-
куратури переважно залежатиме від того, 
наскільки активно цей інструментарій 

використовуватимуть прокурори в право-
застосовній  практиці.

Сьогодні до пріоритетів прокурорського 
представництва в суді належить захист 
інтересів держави у питаннях землі, охо-
рони довкілля, державної та комунальної 
власності, бюджетної сфери тощо. Перші 
два питання досить часто привертають 
увагу суспільства та широко обговорюють-
ся – і під час судового розгляду, і після його 
завершення ухваленням відповідного су-
дового рішення за позовом прокурора. Це, 
власне, нормальний прокурорсько-пред-
ставницький процес, адже вимоги проку-
рора у справі фактично спрямовані на за-
хист прав не так держави, як суспільства. 
Йдеться насамперед про землю, ліси, при-
бережну зону водойм, якими користували-
ся громадяни, населення міст і сіл до того 
моменту, коли такі об’єкти стали приват-
ною власністю [4; 5].

Спробуймо щодо цього змоделювати 
окрему (виключну) прокурорсько-пред-
ставницьку ситуацію. Конструкція пра-
вового конфлікту, як правило, типова. 
Прокурор звертається до адміністратив-
ного суду з позовом в інтересах держави 
чи територіаль ної громади та просить по-
вернути у державну або комунальну влас-
ність певну земельну ділянку, витребу-
вавши її у фізичної особи чи підприємства. 
Прокурор зазначає, що земля свого часу 
вибула з державної чи комунальної влас-
ності незаконно з різних підстав. Це може 
бути й перевищення повноважень органа-
ми виконавчої влади або місцевою радою, 
і зловживання владою, і порушення фор-
мальної процедури підготовки матеріалів, 
і відверте вчинення злочину, наприклад, 
підробка документів. 

Суспільний інтерес звернення прокуро-
ра до суду очевидний, адже в приватних 
руках незаконно опинилась земельна ді-
лянка, яка до того перебувала в комуналь-
ній власності й парком на якій користу-
валося населення міста. У цьому випадку 
вимоги прокурора спрямовуються на за-
хист загальних інтересів громади і права 
комунальної власності. Адже населення 
позбавили не тільки власності на землю, 
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а й права користуватися парком. Те саме 
можна сказати й про ліси, прибережні сму-
ги річок, озер, пляжі тощо. Всі ці території, 
як правило, належать до об’єктів загаль-
ного користування громадян, а тому неза-
конний їх перехід у приватну власність аж 
ніяк не відповідає суспільному (загально-
му) інтересу. Автору така ситуація знайо-
ма з досвіду багаторічної праці на посаді 
природоохоронного прокурора.

Слід зазначити, що у переважній біль-
шості звернень прокуратури до суду йдеть-
ся про необхідність задоволення суспіль-
ної потреби у відновленні законності при 
вирішенні важливого та суспільно значу-
щого питання – земельного. Адже у Кон-
ституції України (ст.ст. 13, 14) закріплено, 
що земля – наше основне національне ба-
гатство. Вона перебуває під особливою охо-
роною держави та є об’єктом права власно-
сті Українського народу. Органи державної 
влади та місцевого самоврядування лише 
здійснюють право власності від імені на-
роду, в тому числі й тоді, коли приймають 
рішення щодо розпорядження землями 
державної чи комунальної власності.

Зрозуміло, що ці питання не є прости-
ми, оскільки немає, так би мовити, універ-
сальної формули для їх розв’язання. Факт 
порушення закону обов’язково має бути 
встановлений у прокурорському зверненні 
до суду. Проте це не єдина обставина, яку 
слід враховувати. Насамперед прокурор 
повинен оцінити власне саме порушення 
закону – в чому воно полягало; наскільки 
значним було; хто саме порушив закон; 
чи була причетна до порушення закону 
та особа, яка одержала землю в приватну 
власність; чи могла взагалі та або інша 
земля бути передана в приватну власність 
тощо. Голова Верховного Суду України 
Я. Романюк вказує на велику різницю між 
тим, наприклад, коли особа набула право 
власності на земельну ділянку внаслідок 
подання компетентному органу підроб-
лених документів, і у випадку, коли по-
рушення стосувалось якоїсь формальної 
адміністративної процедури, але загалом 
істотно не вплинуло на правомірність ви-
рішення питання [6].

Таким чином, кожне з цих питань під 
час встановлення прокурором наявності 
підстав для представництва в суді інте-
ресів держави потребує індивідуального 
підходу і за «шаблоном» вирішуватися не 
повинно. Загальновідомо, що членство 
України у Раді Європи зобов’язує викону-
вати не тільки свої закони, а й дотриму-
ватися норм європейського права: насам-
перед, Конвенції про захист прав людини 
і основоположних свобод, яку Україна ра-
тифікувала 17 липня 1997 року. Питан-
ня захисту права власності врегульовано 
у ст. 1 Першого протоколу до цієї Конвен-
ції, згідно з якою держава може втруча-
тися в право власності приватної особи, 
в тому числі вилучати майно з приватної 
власності. Проте такі дії держави повинні 
відповідати загальновизнаним принци-
пам, критеріям, які напрацював у своїх рі-
шеннях Європейський суд з прав людини 
(ЄСПЛ). 

Тому можна визнати, що прокурор упов-
новажений втручатися в право особи на 
мирне володіння майном лише на підставі 
закону, за наявності суспільного інтересу, 
і таке втручання повинно бути пропорцій-
ним до тих цілей, які він ставить перед 
собою. Тобто в кожному конкретному ви-
падку прокурор повинен оцінювати «вагу» 
інтересів – суспільного та приватного, 
щоб збалансувати потреби суспільства з 
правом окремої особи і не покладати на 
власника – фізичну особу – непомірний 
індивідуальний тягар. ЄСПЛ називає це 
пропорційністю інтересів, досягненням 
«справедливого балансу».

Такі критерії об’єктивно не можуть бути 
шаблонними. Адже в кожному конкретно-
му випадку суспільний інтерес у вимогах 
прокурора виражається по-різному, так 
само індивідуально в кожному конкретно-
му випадку слід підходити до визначення 
обсягу приватного інтересу особи та вста-
новлювати «справедливий баланс» [7]. 
Таким чином, у кожному конкретному 
юридичному спорі прокурору потрібно ви-
значати, що саме становить суспільний 
інтерес у позовних вимогах, а також – чи 
буде дотримано «справедливий баланс» 
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між інтересами суспільства та особи, з во-
лодіння якої витребовують спірну земель-
ну ділянку.

Отже, у питаннях землі, охорони довкіл-
ля прокурор є захисником суспільного ін-
тересу, діє від імені держави, а не від імені 
особи, чиї інтереси представляє. З ураху-
ванням правової природи та суттєвих від-
мінностей законодавчого регулювання про-
курорського представництва неприпустимо 
змішувати представництво, яке відображає 
публічно-правові засади судочинства та за-
безпечує реалізацію конституційного пра-
ва осіб на судовий захист, з процесуальним 
представництвом в традиційному, так би 
мовити, класичному розумінні цього інсти-
туту (договірне, законне тощо). 

Межі журнальної публікації не дають 
можливості дослідити деякі інші (виключ-
ні) випадки представництва прокура-
турою інтересів держави в суді, зокрема 
стосовно визнання правочинів (господар-
ських договорів) недійсними у бюджетній 
сфері тощо. У зв’язку з неоднаковістю за-
конодавчого регулювання та існуючими 
підходами у юридичній практиці щодо 
вирішення зазначених питань необхід-
ним є подальше вдосконалення чинного 
законодавства та уніфікація правового 
механізму реалізації прокуратурою пред-
ставницької функції у цивільно-процесу-
альному і господарсько- процесуальному 
Кодексах та Кодексі адміністративного 
судочинства України.
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МОДЕЛЬ ПРЕДСТАВНИЦЬКОЇ ФУНКЦІЇ ПРОКУРАТУРИ 
У КОНТЕКСТІ НОВИХ КОНСТИТУЦІЙНИХ ЗМІН 

(ЩОДО ПРАВОСУДДЯ)

Проаналізовано питання реалізації прокуратурою представницької функції з погляду 
нових конституційних змін (щодо правосуддя). Досліджено правову природу та деякі (ви-
ключні) випадки представництва прокурором інтересів держави в суді. 

Ключові слова: представництво; прокурор; інтереси держави (суспільства); суд; ви-
ключні випадки; законність.
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ПИТАННЯ ОРГАНІЗАЦІЇ ТА ДІЯЛЬНОСТІ ПРОКУРАТУРИ

Николай РУДЕНКО

МОДЕЛЬ ПРЕДСТАВИТЕЛЬСКОЙ ФУНКЦИИ ПРОКУРАТУРЫ 
В КОНТЕКСТЕ НОВЫХ КОНСТИТУЦИОННЫХ ИЗМЕНЕНИЙ 

(ОТНОСИТЕЛЬНО ПРАВОСУДИЯ)

Проанализированы вопросы реализации прокуратурой представительской функции 
в свете новых конституционных изменений (относительно правосудия). Исследована 
правовая природа и некоторые (исключительные) случаи представительства прокуро-
ром интересов государства в суде.

Ключевые слова: представительство; прокурор; интересы государства (общества); 
суд; исключительные случаи; законность.

Mykola RUDENKO

MODEL REPRESENTATIVE PROSECUTOR’S FUNCTION 
IN THE CONTEXT OF NEW CONSTITUTIONAL CHANGES 

(RELATIVE TO JUSTICE)

The article analyzes the issues of implementation of the Prosecutor’s Offi ce representative 
function in the light of the new constitutional amendments (concerning justice). We studied the 
legal nature and some (exceptional) cases are representative of the state prosecutor’s offi ce in 
court.
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