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Постановка проблеми. Виникнення сучасних засад діяльності прокура-
тури виступає логічним продовженням існуючого напрямку, який раніше 
склався як «логічне узагальнення досвіду, суспільної практики, що ґрунтують-
ся на глибокому проникненні в суть досліджуваного явища та розкриває його 
закономірності» [1, c.239]. Водночас більшість теоретичних підходів з огляду 
демократичних засад розвитку суспільних відносин трансформуються, набу-
вають нових форм та законодавчо унормовуються. Не є виключенням і транс-
формація діяльності прокуратури в сфері підтримання державного обвинува-
чення та протидії злочинності, і зокрема в бюджетній сфері.

Спрямування на вирішення стратегічних завдань захисту прав і свобод 
людини, загальних інтересів суспільства та держави запобігання злочинам, і 
зокрема в бюджетній сфері, набуває особливої ваги в сучасних умовах зростан-
ня злочинності, постійного виникнення кризових явищ в соціально-економіч-
ній сфері, анексії Криму та проведення АТО на сході України, трансформації 
правоохоронної та судової систем.

Аналіз останніх досліджень та публікацій. Основоположниками обви-
нувачення в кримінальному процесі вважають М.С. Строговича та 
М.О. Чельцова. В подальшому основні ідеї та теоретичне підґрунтя цього 
напрямку розвинуто в працях Ю.П., Аленіна, Ю.М. Грошевого, П.М. Давидова, 
Л.Д. Удалової, О.В. Капліна тощо.

Поряд з цим, питання пов’язані з правовою категорією «нецільове вико-
ристання бюджетних коштів» (ст. 210 КК), в різних аспектах, досліджувалися 
як вітчизняними так і зарубіжними вченими. Так, історичний аспект цього 
поняття та його закріплення в законодавстві досліджував В. Журков, кримі-
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нально-правові та кримінологічні особливості бюджетної злочинності дослі-
джували П.П. Андрушко, Н.О. Гуторова, Ю.М. Демидов, О.Ю. Заблоцька, 
А.В. Макаров, Д.Й. Никифорчук, С.І. Ніколаюк, І.С. Сікорська, Р.Л. Степанюк, 
А.К. Щегуліна. В свою чергу кримінально-правові аспекти окремого виду 
даної групи злочинів, зокрема – нецільове використання бюджетних коштів 
К.С. Арутюнян, Д.О. Бойков, Р.А. Волинець, О.Г. Карпов, О.С. Русакова, 
О.В. Тихонова, Р.Р. Фазилов, Н.Я. Якимчук, економічну природу А. Биба, 
О. Козир, М. Кутер, О. Димченко, В. Димченко, оцінку управління бюджетни-
ми коштами І.Б. Стефанюк, Т.І. Єфименко, Н.І. Рубан.

Прийнятий новий Закон України «Про прокуратуру» (2014 р.) визна-
чив сьогоднішні засадничі положення діяльності прокуратури. Вони ґрунтую-
чись на верховенстві права, визнанні людини, її життя і здоров’я, честі і гіднос-
ті, недоторканості і безпеки найвищою соціальною цінністю супроводжуються 
змінами в законодавстві та різних галузях права, уточненням повноважень 
прокурора при підтриманні державного обвинувачення, а також координуючої 
ролі прокуратури серед суб’єктів правоохоронної системи у протидії злочин-
ності, в тому числі і в бюджетній сфері. Відповідно, проблематика даного 
дослідження, присвяченого розвитку діяльності прокуратури України в сфері 
державного обвинувачення та протидії злочинності в бюджетній сфері, є своє-
часною та актуальною.

Мета статті є розкриття основ трансформації прокуратури України у 
напрямку державного обвинувачення та протидії злочинності в бюджетній 
сфері.

Основні результати дослідження. Відповідно п.15 ст.36 КПК прокурор 
має право підтримувати державне обвинувачення в суді. Державне обвинува-
чення – це процесуальна діяльність прокурора, що полягає у доведенні перед 
судом обвинувачення з метою забезпечення кримінальної відповідальності 
особи, яка вчинила кримінальне правопорушення (п.3, ч.1 ст. 3 КПК) [2]. 
Впровадження цього акту свідчить про те, що прокурор на підставі зібраних 
доказів здійснює обвинувачення – переконання про вчинення певною особою 
діяння, забороненого кримінальним законом та пред’явлення в порядку, вста-
новленим діючим Кодексом.

В кримінальному процесі обвинуваченню відводиться значна роль. Так 
відомий юрист М.С. Строгович в своїх працях наголошував на значимість 
обвинувачення в процесі доказування та винесення вироку судом. Він вважав, 
що обвинувачення, це «рушійна сила …кримінального процесу» [3, c.56]. 
М.О. Чельцов, як би уточнюючи цю думку, зазначав, що це «пружина, дія якої 
обумовлює розвиток процеса, рух кримінальної справи по сходах» [4, c.88].

Розкриваючи значення обвинувачення в судовому процесі П.М. Давидов 
писав, що «воно служить відправним положенням для розробки цілого комп-
лексу питань доказового права: про предмет доказування, головного та доказу-
ваного фактів, поняття доказів, їх розподілу у відповідності обвинувальних та 
виправдувальних, прямих та побічних доказів» [5, c.84].

Державне обвинувачення можна вважати різновидом публічного звину-
вачення, що здійснюється з метою застосування кримінального закону щодо 
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осіб, які вчинили злочин та націлено на захист інтересів людини, суспільства, 
держави. Виключним правом на здійснення однієї із функцій прокуратури на 
державне обвинувачення – наділена прокуратура. Відповідно п.15., ч.2 ст.36 
КПК державний обвинувач, що підтримує державне обвинувачення в суді по 
кримінальному провадженню, посадова особа органу прокуратури. Сукупність 
засобів та методів реалізації прокурором в суді обвинувальних функцій 
об’єднуються одним поняттям – підтримання державного обвинувачення в 
суді.

Разам з тим, щоб більш детальніше зрозуміти сутність та зміст держав-
ного обвинувачення в суді, необхідно простежити його трансформацію в істо-
ричному контексті.

В Древній Греції кримінальна юстиція носила приватно-позовний 
характер. Якщо не було обвинувача справу не починали розглядати по суті, 
навіть при наявності злочину. Але, як свідчать сучасники, у випадках вчинення 
злочину обвинувачів ніколи не бракувало. Підтримка державного обвинува-
чення громадянином визнавалась почесним обов’язком на користь суспіль-
ства. Оратор навіть звинувачував іншого громадянина, який в цей момент 
звинувачував особу у тому, що той раніше «ніколи не звинувачував», а це вже 
погано [6, с. 149].

У Стародавньому Римі судове провадження будувалось на активній 
участі всіх учасників процесу, а захист інтересів імперії здійснював прокура-
тор. Цьому свідчить Древньо римська аксіома «Nemojudex sine actor» (Без 
прокуратора нема і судді). Прокуратори захищали інтереси імператора з пред-
ставницькою владою беручи участь у зборі податків для поповнення бюджету 
імперії та вельмож. За часів республіканського правління основною формою 
обвинувачення в судах постійних комісій було так зване народне обвинувачен-
ня. Воно полягало в тому, що кожен римський громадянин, який бажає як най-
більшого благополуччя своєму народу та республіці має за честь взяти на себе 
обов’язок по викриттю особи винуватої у вчиненні злочину. З огляду на це суд 
мав право розпочати розгляд справи по суті тільки після відповідної скарги від 
обвинувача (прокуратора). Правило Цицерона: «Nemo nisi accusatus fuerit, 
condemnari potets» (Ніхто не може бути засудженим без відповідного звинува-
чення) [7, с. 144].            

За часів Ярослава Мудрого (ХІ ст.) в короткій редакції Руської або 
Ярославової Правди (ст.51) зазначено про «извод перед 12 мужами» якщо 
особа, що обвинувачується буде запиратися [8, с. 30-35].

Але засновником королівської прокуратури вважають французького 
короля Філіпа IV, який у 1302 році вперше прийняв закон, яким було визнано 
Положення Королівських прокурорів в судах.

На території Південно-Західної Русі-України наприкінці ХІІІ – на 
початку XIV ст.  під егідою галицько-волинських князів були впроваджені 
правові норми литовців: обслуговування за допомогою застави, княже госпо-
дарство й адміністрація, податкова та судова системи [9, с. 102-104, 107; 10, 
с. 20-21]. В цей період західні і південні землі Русі-України створили свій адмі-
ністративно-політичний осередок де діяло як єдине законодавство так і судова 
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система, що поєднувала в собі і діяльність прокурорів. Почали діяти дві коле-
гії: – лава (суд у кримінальних справах) і рада (адміністративний орган і одно-
часно суд у цивільних справах).

Об’єднання з Московським князівством (XV ст.) сприяло систематиза-
ції та кодифікації багато чисельних правових актів, що застосовувались в 
України у зв’язку з використання Магдебурзького права. Це сприяло реоргані-
зації адміністративно-господарського апарату удільних князівств, формуван-
ню бюджету (фінансова реформа), створенню централізованої державної сис-
теми управління, кодифікації загальноросійського феодального права (Судєб-
ник 1497 р., Судєбник 1550 р. Івана ІV та Соборного уложення 1649 р. Олексія 
Михайловича). Дослідження текстів зазначених актів свідчить про те, що 
організація роботи судів, які поєднували і функції прокуратури  та розшуку 
осіб причетних до вчинення злочинів має багато спільних положень, запозиче-
них з попередніх часів [10, с. 66; 11, с. 272-273, 276].

В XVI ст. на правобережній Україні найвищим органом влади була 
Генеральна рада до складу якої входили генеральні старшини, народні радники 
(городові полковники) та генеральні радники (визнані вислуженці із людей 
розважливих і заслужених). Очолював Генеральну раду гетьман який вирішу-
вав політичні, військові та фінансові питання. При гетьманові, в якості радни-
ка, існував генеральний підскарбій, який опікувався скарбницею, доходами, 
зборами та «повітовими виплатами». Судочинство здійснювалось Генеральним 
Судом, що застосовував норми «Руського права», Статуту Великого князів-
ства Литовського 1529 р., Статуту 1588 р. тощо. Гетьман мав право оскаржити 
і переглядати рішення Генерального Суду як кримінальних так і цивільних 
справ, тобто поєднував функції прокурора і суду останньої інстанції. [12, 
с. 1-19, 209-239, 442-459; 13, с. 118; 14, с. 26-27; 15, с. 30 – 31, 34 - 37]. 

На початку XVIII ст. Петро І ввів у Росії Військовий статут (1716 р.) 
який визначив та систематизував докази по аналогії саксонського права. 
Стадії судочинства було визначено в «Коротком изображении процессов или 
судебных тяжб» (1716 р.). В 1722 р. 12 січня Петро І створив російську про-
куратуру взявши за основу французьку модель. Ця система органів прокурату-
ри діяла і на теренах України.  Вищою посадовою особою, що здійснювала 
нагляд за виконанням законів був – «генерал-прокурор». Одночасно впрова-
дження даної системи прокуратури не дало можливість повноцінно захищати 
свої права обвинуваченим. У обвинуваченого не було можливості на рівних, як 
сторона кримінального провадження, захищати свої права перед прокурором 
бо функції обвинувача і судді поєднувались в одній особі. З цього приводу 
Д.Г. Талберг писав, що протирічить людській природі очікування, що одна і та 
ж особа є і обвинувачем і захисником обвинуваченого і суддею в один і той же 
час [16, c.66 - 67].  

Попередження та припинення злочинності проти власності згідно зі 
«Статутом про попередження та припинення злочинів» (1842 р.) було 
обов’язком Губернаторів, поліції та внутрішньої сторожи (ст.ст. 166, 171, 182). 
Їх діяльність щодо попередження злочинності в бюджетній сфері закріплена в 
п’ятому розділі, зокрема ст. 376, в якій визначено, що «…мъры же, предпри-
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нимаемыя противъ нарушений Уставовъ Казенного Управленія и Благо-
устройства по святи ихъ съ прочими правилами, въ сихъ Уставахъ предписан-
ными, определяются по принадлежности въ томах V, VI, VII, VIII и XI Свода 
Законовъ» [17, с. 36 – 37, 59].

Наступна реорганізація прокуратури та розвиток системи протидії зло-
чинності на теренах України було здійснено у відповідності з принципами 
судової реформи 1864 р. Згідно з нею в судоустрій впроваджувались важливі 
елементи правосуддя: організація прокурорського нагляду обмежувалась 
виключно судовою галуззю; на прокурора покладалась функція підтримання 
обвинувачення в суді; запроваджувався суд присяжних засідателів та адвока-
тура; інститут судових слідчих; вилучено із обов’язків поліції виконання виро-
ків і передано їх судовим приставам. Поліція і жандарми у разі необхідності 
залучалися судовими слідчими до розкриття злочинів і проступків [18, 
с.272-276]. 

У 1917 р. своїм Універсалом Центральна рада проголосила Українську 
народну республіку. Було передбачено реформу судоустрою та системи про-
кураторії. 15 грудня 1917 р. було прийнято Закон «Про утворення Генерального 
Суду». У складі Генерального Суду діяло три департаменти: цивільний, кар-
ний та адміністративний. Члени Генерального Суду мали звання Генеральних 
суддів. При Генеральному Суді діяла прокураторія. Керівництво прокураторі-
єю здійснював Старший прокуратор, який призначався Генеральним секрета-
рем судових справ. У 1918 р. було прийнято Закон «Про урядження прокурор-
ського догляду на Україні». Цей закон сприяв продовженню вже розпочатої 
роботи по створенню прокурорської системи в Україні. Прокураторії створю-
валися при апеляційних і окружних судах. 

Після проголошення ІV Універсалом України самостійною Республікою 
(9 січня 1918 р.), на підставі Закону «Про порядок видання нових законів» [19, 
с.21] встановлено, що «До формування Федеративної Російської Республіки і 
утворення її конституції виключне і неподільне право видавати закони для 
Української Народної Республіки належить Українській Центральній Раді», а 
«Право видавати розпорядження з обсягу урядування, на основі законів, нале-
жить Генеральним Секретарям Української Народної Республіки», Центральна 
Рада уповноважила уряд вести наполегливу боротьбу з порушниками прав 
Української Республіки. Безпосередню участь в цьому приймала і прокурато-
рія. З метою захисту прав і свобод громадян від необґрунтованого їх переслі-
дування Рада Народних Міністрів УНР ухвалила Закон «Про відновлення 
гарантій недоторканості особи на території Української Народної Республіки» 
від 28 лютого 1919 р., в якому ст. 1 закріпила, що «Кожний громадянин УНР 
може підлягати переслідуванню і позбавленню волі лише за передбачену 
належним карним законом злочинства тільки чином, зазначеним в законі». 
Підставами затримання особи, згідно зі ст. 2, визначались вчинки, які загрожу-
ють «... республіканському ладу, спокою і внутрішньому порядку в УНР» [20, 
с. 63-64]. Таким чином, з моменту свого утворення УНР ставила завдання 
захисту і відстоювання правовими методами прав і свобод громадян, забезпе-
чення безпеки суспільства і держави. 
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У 1922 р. була створена Державна прокуратура УРСР яка діяла у відпо-
відності з Положенням про прокурорський нагляд. З утворенням СРСР про-
курор республіки став іменуватися Генеральним прокурором республіки. 
Державна прокуратура залишилась у складі нарком’юсту УРСР. Народний 
комісар юстиції одночасно обіймав посаду і Генерального прокурора республі-
ки та входив до складу Ради народних комісарів УРСР. В подальшому повно-
важення Прокуратури УРСР були визначені Положенням про судоустрій 
УРСР в розділі «Про Державну прокуратуру», які введені в дію  постановою 
ІІІ сесії ВУЦВК від 23 жовтня 1925 р.

У 1933 році була створена централізована прокурорська система в 
межах СРСР, куди складовою частиною увійшла і прокуратура УРСР, і в 
цьому статусі перебувала до здобуття Україною незалежності (1991 р.). 

 В 2001 р. було прийнято новий Кримінальний кодекс України який 
своїм завданням має правове забезпечення охорони прав і свобод людини і 
громадянина, власності, громадського порядку та громадської безпеки, довкіл-
ля, конституційного устрою України від злочинних посягань, забезпечення 
миру і безпеки людства, а також запобігання злочинам ( ч. 1 ст.1 КК) [21]. Крім 
того треба зазначити, що відповідну норму щодо запобігання злочинності 
мають і кримінальні кодекси інших зарубіжних країн [22; 23; 24; 25; 26].

Що стосується діяльності прокуратури в сфері протидії злочинності, то 
треба наголосити, що згідно з Законом України «Про Прокуратури» (2014 р.) 
органи прокуратури координують діяльність правоохоронних органів відпо-
відного рівня у сфері протидії злочинності (ч.2 ст.25) [27]. Така координація 
здійснювалась і у відповідності до закону «Про прокуратуру» (1991 р.), але як 
свідчать статистичні дані, злочинність в економічній сфері і зокрема в бюджет-
ній не зменшується. Це свідчить про неефективну діяльність як прокуратури 
так і правоохоронних органів. З огляду на це, для покращення ефективності 
координуючої ролі прокуратури в діяльності правоохоронних органів, органам 
прокуратури потрібно безпосередньо приймати участь у формуванні правової 
політики держави у сфері запобігання та протидії злочинності. Це сприятиме 
більш чіткому визначенню завдань, предмету та методів досягнення стабіліза-
ції злочинності [28, с.228; 29, с.232 – 233; 30].

Висновки. Аналіз підходів до висвітлення трансформації прокуратури 
України в сфері підтримання державного обвинувачення та протидії злочин-
ності в бюджетній сфері дозволяє трактувати останнє як процес безперервного 
руху законодавчої діяльності у напрямку більш ефективної співпраці заінтер-
есованих суб’єктів, націлену на запобігання криміналізації суспільства шля-
хом реалізації стратегічних орієнтирів з удосконалення діяльності органів 
прокуратури.

Дослідження еволюції діяльності прокуратури в сфері протидії злочин-
ності дозволяє виділити якісно нову, раціонально удосконалену форму страте-
гічної координації, здатної вирішувати складні завдання протидії злочинності 
в умовах зростання невизначеності та загрози кризового стану – координація 
правоохоронних органів на антикорупційних засадах. Це передбачає розробку 
науково-методичних підходів щодо дослідження форм і методів кримінологіч-
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ного управління координуючої діяльності прокуратури в сфері протидії зло-
чинності, і зокрема в бюджетному секторі. 
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