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ных документов о роли прокуратуры вне 
уголовной сферы. Обращается внимание 
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документов, их содержание, принципы, 
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уголовной сферы.
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С
учасний етап реформування про-
куратури України, обумовлений 
виконанням нашою державою 
зобов’язань перед Радою Євро-

пи, є  достатньо результативним. Так, прий-
нятий у  2012  році Кримінальний процесу-
альний кодекс України суттєво змінив ста-
тус прокурора у кримінальному судочинстві 
та отримав схвальні відгуки не лише в Украї-
ні, а  й міжнародної спільноти [1]. Законом 
України «Про внесення змін до  деяких за-
конодавчих актів України з  питань удоско-
налення діяльності прокуратури» від 18 ве-
ресня 2012 р. змінено повноваження проку-
рора щодо нагляду за додержанням і засто-
суванням законів, представництва інтересів 
громадян і  держави в  судах. Зокрема вста-
новлено вичерпний перелік підстав для  пе-
ревірок та  порядок їх  проведення, можли-
вість оскарження у судовому порядку поста-
нов про  проведення перевірок, оптимізова-
но акти прокурорського реагування та ін. [2]. 

У минулому році на основі положень між-
народних документів у сфері прокурорської 
діяльності та  статусу прокурорів, виснов-
ків і  рекомендацій Венеціанської комісії 
щодо законопроектів про  реформування 
прокуратури України, отриманих від  Ради 
Європи «Принципів щодо ролі інституціо-
нальної організації прокурорської служби 
та  статусу прокурорів України» (Тематич-
на директорія принципів до проекту закону 
про прокуратуру України) [3, с.12], був роз-
роблений проект Закону України «Про про-
куратуру» (далі – проект Закону) [4].

Враховуючи, що проектом Закону перед-
бачається змінити об’єм та  зміст повнова-

жень прокурорів України поза межами кри-
мінальної сфери, існує потреба у розкритті 
та  аналізі положень міжнародних докумен-
тів у цій сфері, що визначають загальні під-
ходи до  бажаної в  національних правових 
системах моделі прокуратури і, в першу чер-
гу, з огляду на нагадування, що мали місце 
у минулому з боку міжнародних інституцій, 
в т. ч. стосовно невідповідності функції наг-
ляду (поза кримінальною сферою) європей-
ським стандартам та те, що через це «…вона 
має повноваження, які  значно перевищу-
ють ті, що  необхідні в  демократичній дер-
жаві» (п. 13.4. Резолюції 1466 (2005) ПАРЄ; 
пп. 7.2.2 Резолюції 1755 (2010) ПАРЄ) [5; 6].

Зазначимо, що до питань діяльності про-
куратури в Україні поза кримінальною сфе-
рою (прокурорського нагляду та  представ-
ництва інтересів громадянина або держави 
в суді) зверталася низка вітчизняних науков-
ців та практиків (М. І. Гаврилюк, Т. О. Дунас, 
І. С. Зарубінська, Т. В. Корнякова, М. В. Кос-
юта, О. Г. Кучер, І. Є. Марочкін, М.  І. Мич-
ко, О. П. Натрус, Н. С. Наулік, М. В. Руденко, 
М. М. Руденко, В. В. Сухонос, Я. М. Толочко 
та  ін.). Проте недостатньо уваги приділено 
аналізу положень міжнародних документів, 
які визначають загальні принципи та підхо-
ди щодо діяльності прокуратур (в рамках 
національних правових систем) поза межа-
ми кримінальної сфери.

Аналіз міжнародних документів у  сфе-
рі прокурорської діяльності та статусу про-
курорів свідчить, зокрема, про  наступ-
не [7, c. 150-155, с. 163-166, с. 155-162; 8; 9]. 
По-перше, на відміну від судової діяльності, 
звернення до  прокуратури у  міжнарод-
них документах відбулося пізніше, у 1990 р., 
коли на 8-му конгресі ООН з попередження 
злочинності були прийняті «Керівні прин-
ципи щодо ролі державних прокурорів». 
По-друге, ці документи напрацьовані різ-
ними суб’єктами: ООН; Парламентською 
асамблеєю Ради Європи (далі − ПАРЄ); Ко-
мітетом міністрів Ради Європи (далі − КМ 
РЄ); Міжнародною асоціацією прокурорів 

relevant documents, it’s content, the desirable 
principles under which national legal systems 
should provide public prosecution services out-
side criminal justice system.
Keywords: reformation, offi  ce of public pros-
ecutor, European standards, powers of public 
prosecutor.
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(далі − МАП); Консультативною радою єв-
ропейських прокурорів (далі − КРЄП) та ін. 
По-третє, до  недавнього часу в  них йшло-
ся головним чином про  роль прокуратури 
та  статус прокурорів у  сфері кримінально-
го судочинства. Більше того, «…здійснен-
ня органами прокуратури різних функцій, 
які  не  відносяться до  сфери кримінально-
го права», викликало навіть стурбованість, 
як  про  це зазначено у  п.  6 v)  Рекомендації 
ПАРЄ 1604 (2003) «Про роль прокуратури 
в демократичному суспільстві, заснованому 
на верховенстві закону» [8] . 

У відповідь на Рекомендацію ПАРЄ 1604 
(2003)  КМ РЄ зазначив, що  «...не в  змо-
зі схвалити ... такі ідеї Асамблеї як  обме-
ження ролі прокуратури рамками системи 
кримінального правосуддя. ... не знаходить 
підстав ... щоб ... обмежувати прокурорів 
у здійсненні функцій за межами сфери кри-
мінального судочинства ...» (п. 3) [9].

Звернення до  аналізу досвіду європей-
ських країн у  цій сфері свідчить, що  за  ме-
жами кримінальної сфери прокуратура на-
ділена компетенцією в  більшості країн Єв-
ропи [10, c. 4].

Діяльність прокуратури поза криміналь-
ною сферою почала обговорюватися на між-
народному рівні: на  4-й конференції гене-
ральних прокурорів країн Європи в Братис-
лаві (Словацька Республіка) у  2003  р., по-
тім у  Целле (Німеччина) в  2004  р., в  Буда-
пешті (Угорщина) в 2005 р., а також у 2006 р. 
в Моск ві (Російська Федерація).

На конференції Генеральних прокуро-
рів країн Європи «Роль прокуратури в  за-
хисті прав людини та  публічних інтере-
сів поза кримінально-правовою сферою», 
що  була проведена під егідою Ради Євро-
пи у  липні 2008  р. (Санкт-Петербург, Ро-
сійська Федерація), були підтверджені вис-
новки Будапештської та  Московської кон-
ференцій про  те, що  в  Європі існує вели-
ке різноманіття систем прокуратури, у т. ч. 
поза кримінальною сферою, що  обумовле-
но правовими та  історичними традиціями. 

Держави-члени мають право самостійно 
визначати свої правові механізми та  по-
рядок їх  функціонування при дотриманні 
прав і  свобод людини, принципу верховен-
ства закону та  своїх міжнародних зобов’я-
зань. Роль прокуратури та обсяг її повнова-
жень, включаючи сферу захисту прав люди-
ни та публічних інтересів, визначаються за-
конодавством держав-членів (п. 5) [11]. 

При цьому констатовано, що  незважа-
ючи на  відсутність загальноєвропейських 
правових норм і  правил, що  стосуються 
зав дань, функцій і організації прокуратури, 
у  всіх державах-членах прокурори відігра-
ють важливу роль та несуть обов’язок із за-
хисту прав людини, забезпечення законнос-
ті та захисту публічних інтересів. У більшо-
сті держав-членів ці роль і  обов’язок, тією 
або іншою мірою, здійснюються й поза кри-
мінально-правовою сферою (п. 6). 

Крім того, були сформульовані принци-
пи, відповідно до  яких держави мають за-
безпечити реалізацію функцій прокурату-
ри поза кримінальною сферою: 1)  ці функ-
ції мають здійснюватися прокурорами «від 
імені суспільства та  у  публічних інтересах 
для  забезпечення виконання законів» при 
повазі основних прав і  свобод, в  рамках 
пов новажень, наданих прокурорам зако-
ном, а також при дотриманні положень Єв-
ропейської конвенції про захист прав люди-
ни та основних свобод і прецедентного пра-
ва Європейського суду з прав людини; 2) по-
винні бути забезпечені принцип поділу вла-
ди та  свобода від  неналежного втручання 
в діяльність органів прокуратури; 3) повин-
но бути гарантоване право на судове оскар-
ження будь-якої дії або  бездіяльності про-
курора відносно прав і обов’язків індивіда; 
4)  діючи поза кримінально-правовою сфе-
рою, прокурори повинні мати такі ж права 
й обов’язки, як  інші сторони, й не повинні 
займати привілейоване положення в  судо-
чинстві; 5) дії органів прокуратури в інтере-
сах суспільства, при захисті публічних інте-
ресів у не кримінальних справах, не повинні 
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порушувати принципу обов’язковості судо-
вих рішень (res judicata) (п. 8).

Конференція рекомендувала КРЄП у сво-
їй діяльності з питання про роль прокурату-
ри в захисті прав людини й публічних інте-
ресів поза кримінально-правовою сферою 
ґрунтуватися на  висновках та  інших мате-
ріалах, представлених на Конференції, з ме-
тою підготовки проекту висновку з  цього 
питання (п. 4).

Уже КРЄП у  своєму Висновку №  3 
(2008)  «Роль прокуратури за  межами сфе-
ри кримінального права» (був прийнятий 
на  3-му пленарному засіданні (Страсбург, 
Франція, 15-17 жовтня 2008  р.)), зробле-
ному на  підставі узагальнення існуючого 
в  країнах Європи досвіду, зазначає: «діяль-
ність прокурорських служб за межами кри-
мінального права визначається, насампе-
ред, потребою суспільства у належному за-
хисті прав людини та державних інтересів» 
(п.  29); констатується: «Не існує загальних 
міжнародних правових норм та правил сто-
совно завдань, функцій та  організації про-
курорської служби за  межами сфери кри-
мінального права. Водночас в  усіх право-
вих системах прокурорська служба відіграє 
важливу роль у захисті прав людини, забез-
печенні законності та  верховенства права, 
зміцненні громадянського суспільства. Роз-
маїття функцій прокурорських служб за ме-
жами кримінального права випливає з  на-
ціональних правових та  історичних тради-
цій. Держава має суверенне право визна-
чати свої інституційні та  правові процеду-
ри реалізації її функцій із захисту прав лю-
дини та державних інтересів...» (п. 31). «Усі 
держави Європи мають завдання розвива-
ти та зміцнювати правозахисний потенціал 
своїх органів, включаючи суди та  прокура-
тури» (п.  32). При цьому, окрім принципів, 
на  які  зверталася увага на  конференції Ге-
неральних прокурорів країн Європи «Роль 
прокуратури в захисті прав людини та пуб-
лічних інтересів поза кримінально-право-
вою сферою», у 2008 р. зазначено про такі 

принципи для  прокуратур, що  виконують 
функції за  межами сфери кримінального 
права: дії прокурорів за межами сфери кри-
мінального права мають характеризувати-
ся чесністю та  неупередженістю; такі ком-
петенції прокурорів мають якомога точ-
ніше регулюватися законом; діючи за  ме-
жами сфери кримінального права, проку-
рори мають користуватися тими ж  права-
ми і обов’язками, як будь-яка інша сторона, 
і не повинні мати привілейоване становище 
у ході судових проваджень (рівність сторін 
позову); зобов’язання прокурорів обґрун-
товувати свої дії та  розкривати ці причи-
ни особам або інститутам, задіяним або за-
цікавленим у  справі, має бути встановле-
не законом; необхідно гарантувати право 
осіб або  інститутів, задіяних або зацікавле-
них у  цивільних справах, оскаржувати дії 
або бездіяльність прокурорів; слід ретельно 
слідкувати за змінами прецедентного права 
суду щодо діяльності прокурорських служб 
за межами кримінального права, для забез-
печення повної відповідності правової ос-
нови такої діяльності та пов’язаної практи-
ки відповідним рішенням Суду (п. 34) [12].

КРЄП також рекомендував КМ РЄ роз-
глянути можливість вироблення спіль-
них загальноєвропейських принципів щодо, 
зокрема, статусу, повноважень та практики 
прокурорів за межами кримінального права.

7-8 грудня 2011  року у  м. Страсбурзі 
(Франція) відбулося засідання групи спеціа-
лістів щодо ролі прокуратури поза межами 
кримінального судочинства, звіт якого свід-
чить про  розробку проекту рекомендації 
щодо ролі прокуратури поза межами кримі-
нального судочинства (4-те засідання)  [13]. 
І вже 19 вересня 2012 року КМ РЄ було ух-
валено Рекомендацію (2012)  11 про  роль 
прокурорів поза сферою кримінального су-
дочинства [14]. 

Ухвалюючи цю Рекомендацію, КМ РЄ, 
як зазначається, усвідомлює, що в багатьох 
державах-членах, внаслідок їх  правових 
традицій, прокурори грають роль поза сфе-
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рою кримінальної юстиції, і ця роль істотно 
відрізняється між національними правови-
ми системами; в  різних національних пра-
вових системах вона може включати захист 
загальних або  публічних інтересів, включа-
ючи надання юридичної допомоги приват-
ним особам у  захисті прав і  основних сво-
бод, представлення інтересів держави в су-
дах, здійснення нагляду над державними 
органами та  іншими юридичними організа-
ціями і  здійснення консультативної функ-
ції в  судах, і  що, крім цього, характер цієї 
ролі може відрізнятися стосовно публічно-
го та приватного права.

При цьому до завдань прокурорів відно-
ситься представлення спільних чи  публіч-
них інтересів, захист прав і  основних сво-
бод людини та  підтримання верховенства 
закону (п. В. 2.).

Повноваження прокурорів поза кримі-
нальною сферою не повинні бути такими, 
які б обмежували право будь-якої фізичної 
або  юридичної особи на  ініціювання про-
цесуальних дій або участь у якості відпові-
дача перед незалежним і безстороннім су-
дом навіть по  тих справах, в  яких проку-
рор є або має намір бути стороною проце-
су (п. D. 10).

Особливо слід звернути увагу на підроз-
діл Е. «Роль прокурорів як наглядового ор-
гану», де закріплено, що  виконуючи функ-
ції з нагляду над державними, регіональни-
ми та  місцевими органами влади, а  також 
щодо інших юридичних суб’єктів, з  метою 
забезпечення законності їх діяльності, про-
курори повинні здійснювати свої повнова-
ження незалежно, прозоро і в повній відпо-
відності з принципом верховенства закону 
(п.  23). Прокурор має реалізовувати нагля-
дову функцію щодо недержавних юридич-
них суб’єктів тільки у  випадках, коли іс-
нують обґрунтовані та  об’єктивні підста-
ви вважати, що  недержавний юридичний 
суб’єкт порушує свої правові зобов’язання, 
включаючи зобов’язання, які  витікають 
з виконання міжнародних договорів з прав 

людини (п. 24). Органи влади або інші юри-
дичні суб’єкти, відносно яких були реалізо-
вані дії прокурора, передбачені пп.  23 і  24, 
повинні мати право представляти пояснен-
ня і оскаржити такі дії в суді (п. 25).

Зазначені положення Рекомендації КМ 
РЄ (2012)  11 мають принципове значен-
ня для  реформування прокуратури в  на-
шій державі. Адже фактично сприяють за-
вершенню багаторічної дискусії про  від-
повідність наглядової функції прокура-
тури України (поза кримінальною сфе-
рою)  стандартам Ради Європи, за  яку, 
до  речі, Україна неодноразово піддавала-
ся критиці з боку міжнародних інституцій 
(про це свідчать, зокрема, п. 13.4. Резолюції 
1466 (2005) ПАРЄ «Про виконання обов’яз-
ків та зобов’язань Україною» від 5 жовтня 
2005 р.; п. 7.2. Резолюції 1755 (2010) ПАРЄ 
«Функціонування демократичних інститу-
цій в Україні» від 4 жовтня 2010 р. та ін .) [5; 
6]. Таким чином, зауваження до  Украї-
ни щодо невідповідності функції нагля-
ду за  додержанням законів європейським 
стандартам, з  урахуванням вищезазначе-
них положень, можна вважати недостатньо 
мотивованими і обґрунтованими.

Забезпечення законності  – суспільно 
важлива мета, а  при виборі засобів її  до-
сягнення мають враховуватися національ-
ні особливості. Тому сама держава має ви-
брати найбільш динамічні і  результативні 
заходи для нормалізації законності. Нагляд 
за  додержанням та  застосуванням законів 
є результативною процедурою захис ту інте-
ресів громадян, суспільства й держави в до-
судовому порядку. Наявність прокурор-
ського нагляду відповідає національним 
особливостям, у  т. ч. історичним, та  не  су-
перечить положенням міжнародних доку-
ментів.

І в  цьому сенсі прокурорський нагляд 
за  додержанням законів органами держав-
ної влади та  місцевого самоврядування, 
на наш погляд, повинен був знайти своє ві-
дображення в проекті Закону.
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