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Розглядаються питання формування 
сучасної концепції організації та діяльно-
сті прокуратури, стану її об’єктивізації 
в проекті нового Закону України «Про 
прокуратуру». Аналізуються основні 
положення проекту. Звертається увага 
на умови, вимоги і процедури в законо-
проектній роботі, дотримання яких 
є необхідним для формування концепції, 
найбільш відповідної сучасним потребам 
суспільного розвитку та національним 
інтересам України. 
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Рассматриваются вопросы формирова-
ния современной концепции организации 
и деятельности прокуратуры, состоя-
ния ее объективизации в проекте нового 
Закона Украины «О прокуратуре». 
Анализируются основные положения 
проекта. Обращается внимание на ус-
ловия, требования и процедуры в законо-
проектной работе, соблюдение которых 
является необходимым для формирова-
ния концепции, наиболее соответствую-
щей современным потребностям обще-
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У минулому році робочою групою, 
створеною Президентом України, 
розроблений проект нового Закону 
України «Про прокуратуру» (далі – 

проект Закону) [1]. В його основі – положен-
ня міжнародних документів у  сфері проку-
рорської діяльності та  статусу прокурорів, 
висновки та  рекомендації, які  надавалися 
Венеціанською Комісією щодо законопро-
ектів про реформування прокуратури Украї-
ни (CDL-AD (2006) 029 від 17 жовтня 2006 р., 
CDL-AD (2009)  048 від  27 жовтня 2009  р., 
CDL-AD (2012) 019 від 15 жовтня 2012 р.) [2], 
а також отримані 15 квітня 2013 р. від Ради 
Європи «Принципи щодо ролі інституціо-
нальної організації прокурорської служби 
та  статусу прокурорів України» (Тематич-
на директорія принципів до  проекту зако-
ну про прокуратуру України) [3, с.12]. Їх ви-

користання обумовлено євроінтеграційним 
напрямом розвитку держави та  зобов’я-
заннями нашої країни, пов’язані із вступом 
до  Ради Європи, щодо перетворення про-
куратури «…в орган, який відповідатиме 
стандартам Ради Європи» (п. 11 (vi) виснов-
ку № 190 (1995) ПАРЄ) [4]. 

Проект Закону містить низку новацій, 
які знаходяться у площині цільової спрямо-
ваності діяльності, принципів організації 
та  діяльності прокуратури, обсягу і  змісту 
її  повноважень (в першу чергу поза кримі-
нальною сферою), статусу прокурорів. Воче-
видь його прийняття створить сучасну кон-
цепцію організації та  діяльності прокурату-
ри в Україні, яка матиме вираз у законодав-
чій формі.

Слід зазначити, що  прокуратура фактич-
но із  самого початку формування україн-
ської державності знаходиться в  стані пер-
манентного реформування. Тому природ-
но, що  до  розгляду відповідних питань нео-
дноразово звертались як науковці, так і прак-
тичні працівники протягом всього періоду 
функціо нування національної прокуратури 
(Г. А. Васильєв, С. М. Винокуров, Ю. М. Гро-
шевий, В. В. Долежан, С. В. Ківалов, В. В. Кос-
юта, О. М. Литвак, І. Є. Марочкін, О. І. Мед-
ведько, О.  Р.  Михайленко, М.  І.  Мичко, 
Ю. Є. Полянський, М. В. Руденко, Г. П. Середа, 
В.  В.  Сухонос, О.  Б.  Червякова, П.  В.  Шум-
ський, В. Я. Тацій, О. М. Толочко, М. К. Яким-
чук та  ін.). В той же час положення проекту 
нового Закону на  сьогодні ще недостатньо 
розглянуті та  досліджені, а  закладена в  ньо-
му ідея організації та діяльності прокуратури, 
її реалізація викликають зауваження. 

В цьому зв’язку метою нашої стат-
ті є  системний аналіз ключових положень 
проекту Закону, що  у  підсумку визначають 
(об’єктивують)  сучасну концепцію організа-
ції та діяльності прокуратури, а також умов, 
вимог і процедур в законопроектній роботі, 
врахування та  дотримання яких є  необхід-
ним для формування ефективної, в сучасних 
умовах, моделі прокуратури. 

ственного развития и национальным 
интересам Украины. 
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Відповідно до  статті  1 проекту Зако-
ну, прокуратура України становить єди-
ну систему, яка «…в порядку, передбачено-
му цим Законом, здійснює встановлені Кон-
ституцією України функції з метою захисту 
прав і  свобод людини, загальних інтересів 
суспільства та  держави»*. Передбачається, 
що  органи виконавчої влади і  державного 
контролю мають взяти на себе всю повноту 
відповідальності за стан виконання законів 
на відповідній території або у галузі [6].

На цій підставі можна зробити висновок 
про  перенесення основної уваги із  забез-
печення верховенства закону та  зміцнення 
правопорядку (як це на сьогодні передбаче-
но у  ст.  4 Закону України «Про прокурату-
ру») на захист прав і свобод громадян, інте-
ресів суспільства та держави. 

Функції прокуратури, виходячи із змісту 
ч.1 ст. 2 проекту Закону, у порівнянні з фор-
мулюваннями ст.  121 Конституції України 
та ст. 5 Закону України «Про прокуратуру» 
залишаються тими самими. Однак, по  суті, 
винятки складають: нагляд за  додержан-
ням і  правильним застосуванням законів 
(поза кримінальною сферою), положення 
про який на сьогодні містяться в низці ста-
тей діючого Закону, а також обмеження під-
став для представництва інтересів громадян 
і держави в суді. 

Головний акцент в  діяльності прокура-
тури поза кримінальною сферою пропону-
ється перенести на судовий захист інтересів 
громадян і держави. В той же час ч. 7 ст. 24 
«Представництво інтересів громадянина 
або  держави в  суді» проекту Закону перед-
бачено право прокурора, яке дозволяє йому 
«не втягуватися» у судовий процес. Так, він 
може звернутися із застереженням до орга-
нів державної влади, місцевого самовряду-
вання, військових частин, державних та ко-
мунальних підприємств, установ та  орга-

* В  цьому зв’язку необхідно погодитися з  думкою 
експертів Ради Європи, які звертають увагу на дуже за-
гальний характер формулювань, що  визначають роль 
прокуратури 5, с. 8.

нізацій, органів Пенсійного фонду та  фон-
дів загальнообов’язкового державного со-
ціального страхування, рішення, дії чи  без-
діяльність яких створюють загрозу пору-
шення або  порушують інтереси громадяни-
на чи  держави, щодо досудового врегулю-
вання спору. 

У застереженні прокурор пропонує: 
1)  усунути порушення закону, причини 
та  умови, що  цьому сприяли; 2)  притягти 
осіб до  передбаченої законом відповідаль-
ності; 3)  відшкодувати шкоду; 4)  скасува-
ти акт, окремі його частини або  привести 
його у відповідність із законом; 5) припини-
ти незаконні дії чи бездіяльність посадових, 
службових осіб. У  випадку ненадання (про-
тягом 15 днів з дня отримання застережен-
ня) особою відповіді, відмови вживати захо-
ди або вжиття заходів, які прокурор вважає 
недостатніми для  досудового врегулюван-
ня спору, прокурор протягом одного місяця 
може звернутися до суду із позовом (заявою, 
поданням).

Крім того, в частині 5 цієї статті відміча-
ється, що з метою «…встановлення наявно-
сті підстав для  представництва в  суді інте-
ресів громадянина або  держави…» проку-
рор наділяється правами на проведення пе-
ревірочних та  інших дій. Вони реалізують-
ся лише щодо органів державної влади, міс-
цевого самоврядування, військових частин, 
державних і комунальних підприємств, уста-
нов і організацій, органів Пенсійного фонду 
та  фондів загальнообов’язкового державно-
го соціального страхування. 

Загалом аналіз змісту статті  24 проек-
ту Закону приводить до думки про частко-
ве збереження компетенції прокуратури 
з  реа гування на  порушення законів некри-
мінальними засобами в досудовому поряд-
ку, що, приймаючи до уваги реальний стан 
законності в країні, є необхідним. При цьо-
му реалізація ідеї, враховуючи положення 
розд. Е «Роль державних прокурорів в яко-
сті наглядового органу» Рекомендації Комі-
тету міністрів Ради Європи щодо ролі про-
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курорів поза межами кримінального судо-
чинства (CM / Rec (2012)  11), уявляється 
не  зовсім вдалою [7]. Прокурорський наг-
ляд за додержанням і правильним застосу-
ванням законів поза кримінальною сферою 
(за умови врахування низки критеріїв) від-
повідає сучасним європейським принци-
пам та  підходам. Цей вид прокурорської 
діяльності у сенсі пп. 31, 32 Висновку № 3 
(2008) Консультативної ради європейських 
прокурорів «Роль прокуратури за  межа-
ми сфери кримінального права» є результа-
тивною національною інституціональною 
та  правовою процедурою реалізації функ-
ції держави відносно захисту прав люди-
ни та інтересів держави [8]. Відтак відмова 
в сучасних умовах від прокурорського наг-
ляду поза кримінальною сферою (у випад-
ку при здійсненні нагляду за додержанням 
і  правильним застосуванням законів дер-
жавними органами (підприємствами, уста-
новами, організаціями)  та  органами місце-
вого самоврядування)  зменшить законо-
охоронний потенціал прокуратури, а  це 
в свою чергу може призвести до розбалан-
сування всього законоохоронного механіз-
му держави. 

Щодо контролюючих органів, на які пла-
нується покладання відповідальності 
за стан виконання законів на відповідній те-
риторії або у галузі, то матеріали прокурор-
ських перевірок, як раніше, так і на сьогодні, 
свідчать про  недосконалість правової бази 
їх діяльності, низький рівень організації ро-
боти, неналежний контроль підпорядкова-
них з боку керівництва, низьку якість пере-
вірок, що проводяться цими органами, нена-
лежне виконання (як правило, несвоєчасне 
або неповне прийняття відповідних заходів 
по усуненню порушень закону, захисту інте-
ресів громадян і держави в судовому поряд-
ку) або ж взагалі невиконання професійних 
обов’язків їх працівниками. Відкритим зали-
шається також питання кадрового забезпе-
чення, включаючи рівень професіоналізму 
працівників цих органів. 

Так, лише за  ініціативи прокурорів 
в  2009  році до  відповідальності було при-
тягнуто 16 тис. посадових осіб контролюю-
чих органів, в 2010 – 20,3 тис., в 2011 – 25, 7 
тис., в 2012 – 28,3 тис., за 9 місяців 2013 р. – 
20,8 тис. посадових осіб органів державного 
контролю [9]. 

Наступні положення проекту Зако-
ну, на  які  слід звернути увагу  – це принци-
пи прокурорської діяльності, які  окреслені 
в ст. 3 проекту Закону. 

В юридичній літературі звертається увага, 
що  принципи, в  т. ч. діяльності прокурату-
ри – це найбільш загальні, вихідні положен-
ня, що  розкривають сутність і  спрямова-
ність цієї діяльності, з яких, у свою чергу, ви-
пливає положення більш окремого характе-
ру. Саме вони є основою побудови та діяль-
ності органів прокуратури протягом усієї іс-
торії її існування [10, с. 46,123]. 

У цьому зв’язку, на  наш погляд, необхід-
но звернути увагу на таке. По-перше, немає 
потреби у п. 1 ст. 3 проекту Закону дублюва-
ти конституційний принцип (ч. 1 ст. 3 Кон-
ституції України), відповідно до якого люди-
на, її життя, честь і гідність, недоторканність 
і  безпека визнаються в  Україні найвищою 
соціальною цінністю. По-друге, неправиль-
но виділяти в  якості самостійного принци-
пу неприпустимість «... незаконного втру-
чання прокуратури в  діяльність органів за-
конодавчої, виконавчої і  судової гілок вла-
ди» (п. 6 ст. 3), оскільки він вже охоплюється 
змістом принципу законності, що  знайшов 
своє відображення в  п.  2 цієї ж  статті. Вза-
галі, такими формулюваннями створюється 
презумпція недобросовісності прокурорів, 
що  підриває авторитет прокуратури в  гро-
мадській думці. Не слід також встановлю-
вати в  якості принципу діяльності й  окре-
мі, вузькі питання етичного характеру (п. 7 
ст. 3) – повага до незалежності суддів. Це пи-
тання вже врегульовано в ст. 23 «Взаємовід-
носини з органами судової влади» Кодексу 
професійної етики та поведінки працівників 
прокуратури [11].
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У проекті Закону відображені принципо-
во нові положення, пов’язані, зокрема, з пе-
реглядом змісту традиційних принципів ор-
ганізації і діяльності прокуратури – центра-
лізації (у ст.  3 «Принципи діяльності про-
куратури» проекту Закону він взагалі не по-
значений (так само, як  і  низка інших прин-
ципів організації), а висновок про його наяв-
ність можна зробити на підставі аналізу ін-
ших статей), єдиноначальності, а  також по-
ложення, пов’язані зі зміною обсягу принци-
пу колегіальності. В  цьому сенсі звертають 
на себе увагу передбачені проектом Закону 
нові колегіальні суб’єкти в системі – органи 
прокурорського самоврядування (ст. ст.  67-
74) і  кваліфікаційно-дисциплінарні комісії 
прокурорів (ст. ст. 75-82). 

Особливо багато новацій пов’язано зі ста-
тусом прокурорів. Вони, передусім, спрямо-
вані на  підвищення вимог до  професії (під-
вищення професіоналізму)  та  посилення 
прокурорської незалежності. 

По-перше, встановлено підвищені вимо-
ги до кандидатів на посади прокурора: про-
курором місцевої прокуратури може бути 
призначений громадянин України, який 
має вищу юридичну освіту, стаж роботи 
в  галузі права не  менше двох років (після 
здобуття вищої юридичної освіти), воло-
діє державною мовою (ч. 1 ст. 28), прокуро-
ром регіональної прокуратури  – громадя-
нин України, який має стаж роботи на  по-
саді прокурора не менше трьох років (ч. 2 
ст. 28), прокурором Генеральної прокурату-
ри України – громадянин України, який має 
стаж роботи на  посаді прокурора не  мен-
ше п’яти років (ч.  3 ст.  28). По-друге, під-
бір кандидатів на посади прокурорів плану-
ється здійснювати на  конкурсних засадах 
(ст.  29). По-третє, передбачено створення 
колегіальних органів – кваліфікаційно-дис-
циплінарних комісій прокурорів  – для  ви-
рішення питань, пов’язаних з підбором ка-
дрів, переведенням на  посаду в  інший ор-
ган прокуратури, дисциплінарною відпові-
дальністю прокурорів, а також органів про-

курорського самоврядування: Всеукраїн-
ської конференції працівників прокурату-
ри і  Ради прокурорів України  – для  само-
стійного колективного рішення прокурора-
ми питань внутрішньої діяльності (органі-
заційного забезпечення прокуратури та ді-
яльності прокурорів, соціального захисту 
прокурорів та  їх  сімей, а  також інших пи-
тань, безпосередньо не  пов’язаних з  вико-
нанням повноважень прокурорів). 

Проте не  всі ці новації сприймаються 
в  прокурорському середовищі однозначно. 
Багато в  чому це обумовлено традиціями, 
що  вже склалися, консервативним погля-
дом на  механізм вирішення питань, пов’я-
заних із  статусом прокурорів. Так, вважа-
ється, що введення колегіальних начал при 
призначенні на  посади, переміщеннях, при-
тягненні прокурорів до  дисциплінарної від-
повідальності призведе до зайвого бюрокра-
тизму, понизить оперативність в їх вирішен-
ні і в сучасних реаліях не приведе до бажано-
го ефекту. Але є розуміння необхідності ви-
роблення засобів підвищення об’єктивнос-
ті в  ухваленні кадрових рішень та  зведенні 
до  мінімуму кількості помилок в  цій сфері, 
зменшенні «текучості» кадрів унаслідок не-
належної дисциплінарної практики в рамках 
процедури, що  існує на  сьогодні, підвищен-
ня стабільності системи. 

Як відомо, проект Закону був схвалений 
Венеціанською комісією, внесений в  кін-
ці жовтня минулого року на  розгляд укра-
їнського парламенту та прийнятий за осно-
ву в  першому читанні вже на  початку ли-
стопада. Проте подальша робота над зако-
нопроектом сповільнилася, у  т. ч. через ве-
лику кількість запропонованих поправок 
та зауважень з боку депутатів. Дійсно, навіть 
не  беручи до  уваги його юридико-технічну 
якість, підготовлений проект Закону ще да-
лекий від досконалості. 

Слід зазначити, що  формування концеп-
ції (її об’єктивізація в проекті закону) потре-
бує врахування низки умов, а  також вимог 
і процедур в законопроектній роботі. 
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Серед них обов’язковим є  пізнання 
та  врахування тенденцій і  закономірнос-
тей розвитку суспільних відносин, дер-
жави в  умовах зміни політичних, еконо-
мічних та  соціальних умов; стану право-
вої системи та регламентації діяльності ін-
ших державних інституцій, компетентних 
в цій сфері (мається на увазі в сфері забез-
печення законності, зміцнення правопо-
рядку, захисту прав громадян, інтересів су-
спільства та держави) і т. ін. Цьому багато 
в  чому повинно сприяти належне наукове 
забезпечення процесу реформи прокура-
тури в Україні. Зміна концепції організації 
та  діяльності прокуратури, динаміка роз-
витку її  окремих компонентів (принципів, 
завдань, повноважень, характеристик (ви-
мог)  статусу прокурорів та  ін.), зниження 
або посилення потреби в деяких з них зна-
ходяться в певній залежності від стану роз-
витку теорії прокурорської діяльності, яка 
має визначати ці базові положення з  мак-
симальним врахуванням об’єктивно існую-
чих тенденцій та взаємозв’язків між явища-
ми і процесами, що відбуваються в суспіль-
стві та державі. 

Очевидно, що  в  процесі формуван-
ня концепції необхідно і  всебічно підходи-
ти до  її  інформаційної та теоретичної осно-
ви; звертатися не лише до положень міжна-
родних (європейських)  документів у  сфе-
рі прокурорської діяльності та статусу про-
курорів, висновків і  рекомендацій експер-
тів Ради Європи, але й до інших джерел, на-
приклад, модельного закону про  прокура-
туру країн СНД (2006  р.), в  прийнятті яко-
го брала участь і наша держава [12]; обов’яз-
ково враховувати при цьому історичні тра-
диції (в т. ч. правової культури), особливості 
правової системи держави та розвитку про-
куратури; реальний стан законності та пра-
вопорядку в країні, рівень правової захище-
ності прав та  інтересів громадян, інтересів 
суспільства та  держави; реальний стан роз-
витку державних механізмів, що впливають 
на стан законності і правопорядку в держа-

ві, ефективність їх функціонування. Головне 
створити результативну та  ефективну в  су-
часних, саме українських реаліях, модель 
прокуратури. Політичні умови мають друго-
рядне значення. 

Ретельному аналізу повинні піддавати-
ся і  альтернативні проекти закону про  про-
куратуру, що вносилися до парламенту в різ-
ні часи; враховуватися правові позиції Кон-
ституційного Суду України. 

Важливим етапом розробки концепції, 
а також актуальною платформою для апро-
бації і  корекції концептуальних положень 
статусу прокуратури як  державно-право-
вого інституту в  політичних, соціальних 
та  економічних умовах, що  швидко зміню-
ються, мало бути обговорення положень, 
покладених в основу проекту Закону, на за-
сіданнях науково-методичної ради при Ге-
неральній прокуратурі України. Так, від-
повідно до ч. 2 ст. 51 Закону України «Про 
прокуратуру» вона, крім іншого, утворена 
для наукового сприяння у виконанні покла-
дених на  органи прокуратури завдань, роз-
роблення та  розгляду документів, пропози-
цій для поліпшення організації роботи, вдо-
сконалення законодавства. Значення тако-
го обговорення очевидне і полягає зокрема 
в тому, що до її складу входять не лише про-
курори і  представники відомчої науки, але 
й  фахівці з  провідних наукових та  навчаль-
них установ. Це можливість виявити додат-
кові заперечення й аргументи опонентів за-
пропонованих підходів і рішень.

Не зайвим буде проведення науко-
во-практичної конференції з цих питань, на-
приклад, на базі Національної академії про-
куратури України.

Одним з  основних етапів та  засобів під-
готовки адекватних проектів законів є  пар-
ламентські слухання по  їх  концептуальних 
положеннях. При цьому, на жаль, не дивля-
чись на  всю свою важливість, проект Зако-
ну обговорювався лише в  комітеті Верхов-
ної Ради України з питань законодавчого за-
безпечення правоохоронної діяльності. 
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Завершуючи, слід зазначити, що пройде-
ні із самого початку української державнос-
ті вельми насичені й тривалі етапи розроб-
ки концептуальних основ організації та ді-
яльності прокуратури, правових норм за-
конодавства про  прокуратуру та  накопи-
чений при цьому досвід; використання на-
укового потенціалу, можливостей держав-

них і  громадських структур, позитивно-
го та  адаптивного міжнародного досвіду, 
лише за  умови системного та  всебічно об-
міркованого підходу дозволять сформува-
ти концепцію організації та діяльності про-
куратури, яка найбільш відповідає сучас-
ним потребам суспільного розвитку, націо-
нальним інтересам України.
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