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П
итання реформування в  сис-
темі органів прокуратури, 
що  протягом останнього де-
сятиліття постійно перебуває 

в  центрі особливої уваги відомих укра-
їнських вчених  – М.  Косюти, М.  Мичка, 
О. Анпілогова, М. Руденка та  інших, вод-
ночас залишається одним із пріоритетних 
завдань керівництва органів прокуратури 
нашої держави. При цьому чи не найбіль-
ший інтерес до структурних перетворень, 
які  відбуваються в  органах прокуратури, 
спостерігається з боку міжнародної спіль-
ноти та європейських установ. Свого часу 
входження України до  Ради Європи обу-
мовило формування нового бачення пер-
спектив побудови й  функціонування ор-
ганів прокуратури. У Рекомендаціях Пар-
ламентської Асамблеї Ради Європи (далі – 
ПАРЄ) за №1604 (2003) 1 «Про роль про-
куратури в  демократичному суспільстві, 
заснованому на верховенстві права», при-
йнятих 4 лютого 2004 р., підкреслюється 
її  роль у  забезпеченні безпеки та  свобо-
ди в  європейських суспільствах. Особли-
ва увага звертається на те, що Рекоменда-
ції REC (2000)  19 «Про роль державного 
обвинувачення в  системі кримінального 
правосуддя» є конкретним керівництвом 
для  поточної діяльності й  майбутніх ре-
форм органів прокуратури. Що стосуєть-

ся повноважень прокурора, то, як  це ви-
пливає з Рекомендацій, вони мають бути 
обмежені лише кримінальним переслі-
дуванням. Надалі ПАРЄ у  своїх резолю-
ціях і  рекомендаціях постійно нагадува-
ла українській владі про зобов’язання пе-
ред Радою Європи змінити роль і  функ-
ції прокуратури відповідно до зазначених 
положень Рекомендацій №1604 (2003)  1 
[1, с.  11]. У  березні 2013  року під час ві-
зиту Генерального прокурора України 
В.  Пшонки до  м. Страсбурга було прове-
дено консультації високого рівня про по-
дальші реформи органів прокуратури 
в  Україні. Президентом України визначе-
но основні напрямки євроінтеграційних 
процесів у нашій країні, які передбачають, 
зокрема, реформування судової системи, 
органів прокуратури та  органів внутріш-
ніх справ. Ці напрямки є пріоритетними, 
їх  реалізація знаходиться під особистим 
контролем Глави держави.

Безумовно позитивним результатом 
проведення зазначених обговорень можна 
вважати визнання необхідності врахуван-
ня національних особливостей України 
під час подальшого реформування органів 
прокуратури. Адже дедалі частіше під час 
укладання керівними органами нашої кра-
їни міжнародних угод питання про відпо-
відність того чи  іншого «зобов’язання», 
що  бере на  себе Україна, розглядається 
переважно з погляду прискорення проце-
су європейської інтеграції, тоді як  відпо-
відність змісту політико-правових актів, 
які приймаються, основоположним прин-
ципам державності (суверенітет, держав-
ний лад, права і  свободи громадян)  від-
ходять на другий план. Прикладом цього 
можна назвати проект Угоди про  асоціа-
цію між Україною, з одного боку, та Євро-
пейським Союзом і  державами-членами, 
з  другого боку, питання про  підписання 
якого зараз є надзвичайно гострою темою 
для обговорення як на рівні урядових ор-
ганів, так і в наукових колах. 

Th e article discusses searching for, on the basis 
of the analysis of practice of work of bodies 
of the Prosecutor’s offi  ce of the appropriate 
levels, norms of the current legislation of 
new approaches to the improvement of the 
activities of the prosecution authorities in 
the protection of the rights and fr eedoms of 
citizens and the interests of the state in the 
administrative proceedings of Ukraine.
Keywords: administrative proceedings, the 
public Prosecutor’s offi  ce, the foundation of the 
representative offi  ce, the interests of the state, 
the rights of the citizen.
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Що стосується перспектив повного 
виконання Україною зобов’язань, які  ви-
пливають з  рекомендацій Парламент-
ської асамблеї Ради Європи та  Венеці-
анської комісії, взятих на  себе держа-
вою у  1995  р. після набуття членства 
у  Раді Європи, то  серед першочергових 
завдань залишається розробка й  ухва-
лення низки законів, зокрема, «Про мі-
ліцію», «Про Вищу раду юстиції», «Про 
прокуратуру», «Про судоустрій» тощо. 
З  цього питання Генеральний прокурор 
України В. П. Пшонка зазначає, що керів-
ництво Генеральної прокуратури України 
усвідомлює важливість і необхідність ре-
форм, зокрема скорочення обсягу повно-
важень і  запровадження інституту про-
курорського самоврядування  – це на-
дасть можливість урівноважити право-
ві можливості прокуратури, громадян 
та  юридичних осіб, усунути необґрунто-
ване втручання в бізнес і діяльність гро-
мадських організацій [2]. 

Разом з  тим у  своїй практичній діяль-
ності працівникам органів прокурату-
ри сьогодні доводиться стикатися з  ба-
гатьма іншими, не  менш складними 
проблемами, до  розв’язання яких на-
вряд чи  здатна наблизити навіть згада-
на участь керівництва країни у  всіля-
ких консультаціях високого рівня. Беру-
чи до уваги ті зміни, що відбулись у зако-
нодавстві останнім часом, особливо ак-
туальними можна вважати нерозв’язані 
на  сьогодні питання та  проблеми, пов’я-
зані зі здійсненням органами прокурату-
ри України представницької діяльності. 
З урахуванням цього, метою нашої статті 
є  пошук шляхів удосконалення діяльно-
сті органів прокуратури із  захисту прав 
громадян та  інтересів держави в  адміні-
стративному судочинстві України та  по-
долання наявних протиріч у  законодав-
стві та прокурорській практиці. 

Відповідно до  статті  36-1 Закону 
України «Про прокуратуру» [3] в  редак-

ції до  набуття чинності Законом Украї-
ни «Про внесення змін до  деяких зако-
нодавчих актів України з  питань удо-
сконалення діяльності прокуратури» 
від  18.09.2012  р.  [4], підставами пред-
ставництва в  суді інтересів громадяни-
на були його неспроможність через фі-
зичний чи  матеріальний стан, похилий 
вік або  інші поважні причини самостій-
но захистити свої порушені чи  оспорю-
вані права або  реалізувати процесуаль-
ні повноваження. З  урахуванням внесе-
них змін, підставами представництва ін-
тересів громадян на  сьогодні є  такі: не-
спроможність через фізичний стан, не-
досягнення повноліття, похилий вік, не-
дієздатність, обмежену дієздатність са-
мостійно захистити свої порушені чи ос-
порювані права або  реалізувати проце-
суальні повноваження. Водночас у тексті 
зазначеного Закону зауважено, що  наяв-
ність таких обставин має бути підтвер-
джена прокурором шляхом надання суду 
відповідних доказів. 

Отже, поточною редакцією Закону 
України «Про прокуратуру» було дещо 
конкретизовано підстави представництва. 
Натомість детальний аналіз його поло-
жень дає підстави твердити, що  малоза-
безпечені громадяни фактично виявили-
ся позбавленими права звернення до  ор-
ганів прокуратури із  клопотанням щодо 
захисту своїх інтересів у суді. Як вбачаєть-
ся, лише з часом практична діяльність ор-
ганів прокуратури підтвердить або  спро-
стує доцільність таких новел правового 
регулювання, хоча й  сьогодні на  підставі 
аналізу внесених до закону змін можливо 
давати їм певну оцінку. 

Визначення поняття «матеріальна не-
спроможність» тривалий час залишаєть-
ся серед нерозв’язаних на  рівні законо-
давства проблем. Кожен прокурор, діючи 
у  межах своїх повноважень, на  свій роз-
суд визначав критерії (підстави) віднесен-
ня громадянина до категорії осіб, які ма-
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теріально неспроможні самостійно захи-
стити свої права. Зокрема, для визначен-
ня таких критеріїв можна виходити зі змі-
сту положень бюджетного законодавства, 
яким встановлено прожитковий мінімум. 
Якщо брати за  основу відповідні норми 
законодавства про  Державний бюджет 
на  відповідний рік, то, наприклад, про-
житковий мінімум на  поточний рік вста-
новлено на  рівні 1108 грн [5] (для порів-
няння: на 2012 р. – 1017 грн [6], на 2011 р. – 
894 грн [7]). Однак навряд чи можна вва-
жати ці суми достатніми для забезпечен-
ня матеріальної спроможності громадя-
нина отримати кваліфіковану допомогу 
юриста (адвоката). Адже така допомога 
коштує набагато більше – так, за середні-
ми та  вельми умовними розцінками, по-
слуги юриста з приводу, наприклад, скла-
дання позовної заяви коштуватимуть 
громадянинові якнайменше 300 грн. 

Ще одним недостатньо врегульованим 
питанням можна назвати незрозумілість 
критеріїв і  фактичну відсутність підстав 
для  визначення матеріального станови-
ща особи, яка зареєстрована як  суб’єкт 
підприємницької діяльності, однак три-
валий час не  здійснює господарської ді-
яльності й  не  отримує прибутку. Так 
само, на  практиці багато протиріч вини-
кало й  під час розгляду заяв про  пред-
ставництво інтересів громадян-пенсіоне-
рів, зокрема тих, хто продовжує трудову 
діяльність і отримує заробітну плату. 

Отже, дійсний (і далекий від  ідеально-
го) загальний стан економіки країни, а від-
повідно – і стан соціального забезпечення 
та  захищеності громадян, наразі не  доз-
воляє встановити чіткі критерії матері-
альної спроможності. На підтвердження 
цього достатньо навести загальне прави-
ло, закріплене п. 1 ч. 1 ст. 14 Закону Украї-
ни «Про безоплатну правову допомогу» 
[8], яким установлено, що  право на  бе-
зоплатну вторинну правову допомогу (у 
межах цього дослідження  – здійснення 

представництва в суді) мають особи, якщо 
середньомісячний сукупний дохід їхньої 
сім’ї нижчий суми прожиткового мініму-
му, розрахованого та  затвердженого від-
повідно до Закону України «Про прожит-
ковий мінімум» [9] для осіб, які належать 
до  основних соціальних груп населення. 
В  зазначеному Законі одночасно містить-
ся і  вказівка на  те, що  розмір прожитко-
вого мінімуму встановлюється законом 
про  Державний бюджет на  відповідний 
рік. Це означає лише те, що  будь-якому 
пересічному громадянинові, перед тим 
як звернутися по кваліфіковану юридичну 
допомогу, необхідно ознайомитися з  по-
ложеннями одразу трьох законів, а  крім 
того, ще й  правильно розрахувати серед-
ньомісячний сукупний дохід своєї сім’ї. 

Така позиція законодавця вбачаєть-
ся неоднозначною з  огляду на  загальну 
практику, що склалася – протягом десят-
ків років органи прокуратури представ-
ляли інтереси зазначеної категорії гро-
мадян, встановлюючи критерії матері-
ального забезпечення на власний розсуд. 
З одного боку, слід визнати, що такі змі-
ни сприяють зменшенню навантаження 
на  працівників прокуратури, адже біль-
ша частина позовів прокурора стосуєть-
ся захисту саме малозабезпечених осіб. 
З  другого боку  – на  сьогодні ці верстви 
населення фактично позбавлені права 
вибору органу, до  якого вони мають на-
мір звернутися по  юридичну допомогу. 
Загальновідомо й те, що рівень правової 
культури в країні залишається на досить 
низькому рівні. Тому важко навіть уяви-
ти, що фізична особа, яка не є фахівцем 
у галузі права, буде в змозі належним чи-
ном проаналізувати чинне законодавство 
з метою визначення суб’єкта, до якого не-
обхідно звернутися по правову допомогу, 
адже безпідставні відмови в  задоволен-
ні звернення можуть допускатися як  ор-
ганами прокуратури, так і  юридичними 
центрами (клініками) та адвокатами. 
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Що стосується визначення спромож-
ності громадян похилого віку самостійно 
захистити свої права, то необхідно звер-
нутися до положень Закону України «Про 
основні засади соціального захисту вете-
ранів праці та  інших громадян похило-
го віку» [10]. Так, особами похилого віку 
визнаються чоловіки віком 60 років, жін-
ки віком 55  років і  старші, а  також осо-
би, яким до  досягнення загального пен-
сійного віку залишилося не більш, як пів-
тора роки. В  Законі України «Про про-
куратуру» вказано саме на неможливість, 
через похилий вік самостійно захистити 
свої права, свободи та  законні інтереси. 
Однак цілком зрозуміло, що  досягнен-
ня громадянином встановленого законо-
давством «похилого» віку не обов’язково 
повинно автоматично призводити до  та-
кої неспроможності. Наприклад, навряд 
чи можна вважати неспроможними само-
стійно забезпечити свій захист працюю-
чих пенсіонерів. Тому поширеними є ви-
падки зловживання таким статусом через 
юридичну необізнаність або  небажання 
витрачати кошти на оплату послуг квалі-
фікованого юриста, чи навіть з міркувань 
економії свого вільного та робочого часу, 
але найчастіше  – через небажання спла-
чувати судові витрати тощо. 

Повернемося до  положень Закону 
України «Про безоплатну правову допо-
могу», а  саме пп.  1, 9 ч.  1 ст.  14, згідно 
з  якою право на  представництво інтере-
сів у суді мають інваліди, які отримують 
пенсію або  допомогу, що  призначається 
замість пенсії, у розмірі менше двох про-
житкових мінімумів для непрацездатних 
осіб; ветерани війни та особи, на яких по-
ширюється дія Закону України «Про ста-
тус ветеранів війни, гарантії їх соціально-
го захисту». Аналіз норм Закону України 
«Про прокуратуру» переконує, що ці осо-
би також підпадають під категорію таких, 
відносно котрих органи прокуратури 
здійснюють представницькі повноважен-

ня. Зазначене призведе до неоднозначно-
го трактування та  застосування наведе-
них норм, нехтування правами громадян. 
Так, органи прокуратури, посилаючись 
на  Закон України «Про безоплатну пра-
вову допомогу», мають право відмовити 
в представництві інтересів в суді. Анало-
гічним чином можуть діяти й  новоство-
рені юридичні центри (клініки). 

Законом України «Про прокуратуру» 
передбачено обов’язок прокурора пред-
ставляти інтереси осіб, які не досягли по-
вноліття. Разом з тим, відповідно до п. 2 
ч. 1 ст. 14 Закону України «Про безоплат-
ну правову допомогу» право на  її  отри-
мання мають діти-сироти, діти, позбавле-
ні батьківського піклування, безпритуль-
ні діти, діти, які можуть стати або стали 
жертвами насильства в  сім’ї. Слід заува-
жити, що всі перераховані категорії дітей 
охоплюються поняттям «неповнолітні». 
Тому парадоксальною, з  погляду практи-
ки, виглядає ситуація, коли законодавець, 
позбавляючи права вибору органу захи-
сту малозабезпечених осіб, одночасно 
надає таке право неповнолітнім, особам 
похилого віку, а також особам, які через 
свій фізичний стан не можуть самостійно 
реалізувати свої процесуальні права.

З огляду на  очевидну суперечливість 
цих та  інших подібних новел правового 
регулювання діяльності органів прокура-
тури з представництва прав і свобод гро-
мадян в  адміністративному судочинстві, 
є  підстави твердити, що  наведені зміни 
до  Закону України «Про прокуратуру», 
прийняття Закону України «Про безоп-
латну правову допомогу» не можуть вва-
жатися такими, що  в  подальшому пов-
ною мірою слугуватимуть захисту прав 
і  свобод громадян, вдосконаленню ді-
яльності органів прокуратури. По-перше, 
є  підстави піддати сумніву якість надан-
ня допомоги новоствореними центра-
ми (юридичними клініками), а  також ад-
вокатами. Це доводить практика діяль-
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ності безоплатних захисників (адвока-
тів) у  межах іншої суміжної процесуаль-
ної галузі – кримінального процесу (про-
вадження). Відсутність матеріальної за-
доволеності такого захисника чи адвока-
та навряд чи здатна підвищити якість ви-
конання ним своїх функцій, як  це нерід-
ко і трапляється. По-друге, необізнаність 
значної частини громадян з  питань змі-
сту їхніх прав і  обов’язків зводить нані-
вець усі зусилля щодо їх належної реалі-
зації, а відтак – і захисту. По-третє, наве-
дені неузгодженості, для подолання яких 
наразі не  напрацьовано єдиної практи-
ки, враховуючи неоднозначність тракту-
вання норм законів, суттєво знижують 
соціальний ефект за  результатами робо-
ти прокуратури загалом, оскільки під час 
розгляду прокурорами заяв про  надан-
ня правової допомоги та представництво 
інтересів у суді це призводить до фактич-
но безпідставної відмови в  їх задоволен-
ні, що, своєю чергою, є неприпустимим. 

Враховуючи, що  прокурор, зве ртаю-
чись до  суду із  позовом на  захист прав 
громадян, повинен надати докази наяв-
ності підстав для  представництва, а  під-
ставою для здійснення ним усіх підготов-
чих дій, своєю чергою, є  звернення гро-
мадян  – як  письмові у  формі заяви, так 
і  одержані під час особистого прийому, 
то  для  усунення наявних протиріч до-
цільним вбачається внесення відповід-
них змін до  інших актів законодавства, 
що  регулюють порядок провадження 
за зверненнями громадян. На наш погляд, 
сприяти створенню належних підстав 
для  представництва прокурором в  ад-
міністративному суді прав і  свобод осіб, 
які  неспроможні захистити їх  самостій-
но, може закріплення у ст. 5 Законі Украї-
ни «Про звернення громадян» обов’яз-
ку заявників одночасно зі зверненням 
надавати документальне підтверджен-
ня неспроможності самостійно захисти-
ти порушені права та реалізувати проце-

суальні повноваження. Ненадання таких 
доказів слугуватиме підставою відмови 
в представництві інтересів у суді.

Важливі зміни внесені до статті 60 Ко-
дексу адміністративного судочинства 
України [11] щодо представництва інте-
ресів держави в  разі відсутності орга-
ну, уповноваженого державою здійсню-
вати відповідні функції у  спірних право-
відносинах або  відсутності повноважень 
щодо звернення до  адміністративного 
суду. В таких випадках прокурор зазначає 
про це у позовній заяві та набуває стату-
су позивача. Зазначена норма дійсно має 
певний позитивний потенціал для  поліп-
шення результатів прокурорської діяль-
ності в цьому напрямі. Водночас, як дово-
диться констатувати, законодавець не на-
діляє повноваженнями щодо звернення 
до  суду органи, які  уповноважені держа-
вою на  здійснення певних функцій (на-
приклад, управління санітарно-епідемі-
ологічної служби, держтехногенбезпеки, 
інспекція сільського господарства). Тобто 
такі органи тим самим позбавлені можли-
вості повноцінної та  ефективної реаліза-
ції покладених на них функцій і повнова-
жень. Ці прогалини правового регулюван-
ня також потребують невідкладного усу-
нення шляхом внесення відповідних до-
повнень до положень, якими регламенту-
ється правовий статус конкретного орга-
ну. Крім того, необхідно в  річних кошто-
рисах на  утримання органів державної 
влади та контролю передбачити витрати 
щодо реалізації представницьких повно-
важень у суді. Наприклад, на Управління 
із захисту справ споживачів в Донецькій 
області покладено обов’язки щодо пред-
ставництва інтересів держави. Натомість 
кошторис установи не  передбачає ви-
трат на  проведення позовної роботи, не-
зважаючи на  наявність у  його структурі 
юридичного відділу. Аналогічна ситуація 
склалась із реалізацією представницьких 
повноважень управлінь праці та  соціаль-
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ного захисту населення. У  штатних роз-
писах працівників органів санітарно-епі-
деміологічної служби взагалі не  передба-
чено наявність юристів. Якщо Державна 
екологічна інспекція самостійно реалі-
зує представницькі повноваження за  на-
слідками проведених перевірок, то  Дер-
жавній інспекції сільського господарства 
таких повноважень не  надано (до орга-
нів прокуратури лише подаються клопо-
тання щодо пред’явлення позовів). Вра-
ховуючи викладене, необхідно ретель-
но переглянути нормативні документи, 
які  встановлюють статус і  повноважен-
ня всіх інших органів державного контр-
олю на предмет закріплення відповідних 
повноважень. Крім того, доцільно органи 
державної влади та  контролю звільнити 
від сплати судових витрат.

Підбиваючи підсумки, слід зазначи-
ти, що  досягнення мети вдосконален-
ня діяльності органів прокуратури із  за-
хисту прав громадян та  інтересів дер-
жави в  адміністративному судочинстві 
України на  сьогодні здійснюється фак-
тично одним шляхом  – в  умовах рефор-
мування пріоритет надається суцільно-
му запровадженню «європейських стан-
дартів», і  лише побічно згадуються на-
працювання вітчизняної правозастосов-
ної практики. Проте цей шлях не можна 
визнавати як  єдиний такий, що  відпові-
дає потребам розвитку української дер-
жавності та  суспільства, адже ні члени 
Венеціанської комісії, ні ті представники, 
що  входять до  складу міжнародних ор-
ганізацій, ні консультанти, що працюють 
при Раді Європи, чи інші зарубіжні фахів-
ці-експерти не володіють достатньою мі-
рою тим досвідом і  знаннями з  практи-
ки, які можна набути лише під час робо-
ти безпосередньо з  громадянами, зокре-
ма й  під час здійснення представництва 
їхніх прав в  адміністративному судочин-
стві. Те ж саме стосується й захисту про-
курором інтересів держави – забезпечен-

ня належних правових умов для виконан-
ня саме цього завдання належить до  ви-
ключної компетенції українського зако-
нодавця, але аж ніяк не  консультантів 
з інших країн, хоча б і європейських. Від-
повідальною перед громадянами за свою 
діяльність також є держава, як це визна-
чено в Основному Законі України. 

Окремі наслідки безоглядного запро-
вадження низки нововведень до  законо-
давства, що було проаналізовано з ураху-
ванням обмежень щодо обсягу цієї статті, 
переконливо підтверджують те, що  по-
дальші реформаційні перетворення у від-
повідних напрямах діяльності органів 
прокуратури мають відбуватися принци-
пово іншим (можливо, й зовсім не оригі-
нальним з  погляду євроінтеграції)  шля-
хом – виходячи з потреб прокурорської 
практики. У виникненні проаналізованих 
та  інших проблем не  останню роль віді-
грало намагання штучно насадити на рів-
ні вітчизняного законодавства абсолют-
но чужі стандарти й  форми, наприклад, 
визначення підстав для  представництва 
прокурором прав громадян та  інтересів 
держави в  адміністративному судочин-
стві. Зокрема, розв’язання окреслених 
вище проблем, які виникають під час ви-
значення критеріїв матеріальної неспро-
можності громадян або у зв’язку з надан-
ням їм правової допомоги, а  також усу-
нення перешкод для  здійснення пред-
ставництва прав громадян та  інтересів 
держави органами державної виконавчої 
влади має стати тим орієнтиром, що  ви-
значатиме подальші напрями законотво-
рчої роботи. Усунення наявних у  чин-
ному адміністративному законодавстві 
прогалин дозволить створити підґрунтя 
для  вирішення цілої низки соціальних 
проблем і  тим самим далі неодмінно на-
близить Україну, перш за  все, до  таких, 
що природно склалися й існують, ціннос-
тей цивілізованого й  соціально орієнто-
ваного прогресивного розвитку.
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