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ÑÒÀÍ ÒÀ ÏÅÐÑÏÅÊÒÈÂÈ ÐÎÇÂÈÒÊÓ

Kovalenko Zh. A. Neoparadigm of prosecution bodies of Ukraine: condition and 
prospects of development

The main strategic goal of Ukraine is to join the European community. This causes the for-
mation of our country as an independent, social, legal and, in particular, democratic state. 
However, the implementation of democratic principles is particularly problematic because 
of irrational distribution of powers between state institutions, ineffective institutional and 
legal framework of their operation etc. Destructive processes that occur in the legal sys-
tem as a result of formation of civil society necessitate improvement of legislation by refor-
mation. The reform of the prosecution bodies of Ukraine is one of the major reforms. The 
reformation of the prosecution bodies of Ukraine in accordance with European standards, 
changes are caused by the entry into the European Union, the existence of the prosecution 
bodies of Ukraine in the form in which they were before are the main reasons that deter-
mine the need for this reformation.

Key words: functions of the prosecution bodies, system of the Public Prosecutor’s Offi ce, 
the prosecutor, prosecutorial independence, legislative acts, European standards.

Нині головною стратегічною метою України є вхо-
дження в європейський простір. Останнім і зумовлено 
становлення нашої держави як країни демократичної. 
Однак упровадження принципів демократії відбува-
ється проблематично – зокрема через нераціональний 
розподіл повноважень між органами державної влади, 
неефективність організаційно-правових засад їх функ-
ціонування тощо. Виникнення деструктивних процесів 
у правовій системі держави внаслідок становлення гро-
мадянського суспільства свідчить про недосконалість 
законодавства та необхідність його вдосконалення 
шляхом реформаторських перетворень. Так, нині одні-
єю з основних реформ є реформа органів прокурату-
ри України. Зобов’язання реформувати останню відпо-
відно до європейських стандартів, зміни, що зумовлені 
входженням в європейський простір, а також існуван-
ня органів прокуратури, за незначних змін, у вигляді, 
в якому вони були й раніше, – основні підстави, які де-
термінують потребу в такому реформуванні. Остання 
теза й зумовлює актуальність тематики дослідження.
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Метою статті є пошук неопара-
дигми прокуратури України шляхом 
імплементації прогресивного євро-
пейського досвіду в національне зако-
нодавство. Для досягнення поставле-
ної мети слід вирішити такі завдання: 
перше – аналіз проблемних аспектів 
національного законодавства та євро-
пейський стандартів у сфері організа-
ції та діяльності прокуратури, друге – 
визначення нової моделі прокура-
тури України. Окремі аспекти об-
раної проблематики досліджували 
О. Бандурка, В. Войцишен, В. Драган, 
Т. Дунаєва, М. Косюта, О. Литвак, 
М. Мичко, О. Овчаренко, П. Пилипчук, 
М. Погорецький, С. Подкопаєв, Є. По-
пович, О. Сапін, С. Серебряк, В. Сухо-
нос, В. Юрчишин, М. Якимчук та ін. 

Зауважимо, що ст. 121 Конституції 
України від 28.06.1996 № 254к/96ВР 
(далі – Конституція) закріплює за про-
куратурою України п’ять основних 
функцій [1]. Стаття 2 Закону України 
«Про прокуратуру» від 14.10.2014 
№ 1697-VII (далі – Закон) майже по-
вністю дублює ст. 121 Конституції за 
винятком п. 5. Відповідно ж до п. 1 
Перехідних положень Закону «Про 
прокуратуру» виконує функцію, пе-
редбачену останнім, однак лише у 
формі представництва інтересів гро-
мадянина або держави в суді. Проте 
аналіз ст. 23 Закону дозволяє ствер-
джувати, що останній не лише позбав-
ляє прокурора права самостійно ініці-
ювати представництво, а й обмежує 
коло осіб такого представництва. До 
того ж не закріплено, у якому поряд-
ку суд буде підтверджувати наявність 
підстав для здійснення останнього [2]. 

Зосередження у прокуратури 
функції попереднього слідства взагалі 

є суттєвим недоліком і потребує на-
гального вирішення, адже прокурату-
ру не внесено до переліку державних 
органів, які здійснюють розслідуван-
ня кримінальних справ [3]. До того ж 
певні сумніви існують щодо здійснен-
ня органами прокуратури координа-
ційної діяльності правоохоронних 
органів у сфері протидії злочинності, 
оскільки думка, що Державне бюро 
розслідувань України, створення яко-
го передбачено законодавчо [3] та яке 
здійснює правоохоронну діяльність 
з метою попередження, виявлення, 
припинення та розкриття злочинів, 
віднесених до його компетенції [4], 
може стати реальним центром з коор-
динації взаємодії правоохоронних ор-
ганів у сфері протидії злочинності [5, 
с. 150 ], на наш погляд, є доцільною. 
Відповідно ж до міжнародних доку-
ментів органи прокуратури України 
мають бути позбавлені функцій за-
гального нагляду, тобто некримі-
нальних функцій [6]. Однак у Європі 
відсутні загальні правові норми і пра-
вила щодо завдань, функцій і органі-
зації прокуратури, тому у всіх дер-
жавах-членах Європейського Союзу 
прокурори продовжують відіграва-
ти важливу роль і поза кримінально-
правовою сферою [7]. Таким чином, 
вважаємо, що необхідно узгодити по-
ложення Конституції та низки нор-
мативно-правових актів шляхом вне-
сення змін і доповнень насамперед 
до Основного Закону держави щодо 
позбавлення органів прокуратури 
України функцій загального нагляду, 
попереднього слідства, координації 
діяльності правоохоронних органів і 
наділення їх виключно кримінальни-
ми функціями. 
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Щодо організаційної структури, то 
новелою Закону є створення інститу-
ту Спеціалізованої антикорупційної 
прокуратури [2]. Аналіз європейсько-
го досвіду дозволяє стверджувати, що 
подібна інституалізація є необхідним 
етапом у створенні прокуратури євро-
пейського рівня. Крім того низка між-
народноправових актів акцентує ува-
гу на необхідності створення такої 
прокуратури [8]. Однак нерозвине-
ність досліджень щодо цього інсти-
туту, прогалини національного зако-
нодавства, відсутність вітчизняного 
досвіду зумовлюють пошук уніфі-
кованої моделі спеціалізованої анти-
корупційної прокуратури. Крім того 
Закон, передбачивши функціонуван-
ня військових прокуратур, що діють 
у більшості провідних країн світу [9], 
уможливив значне підвищення опе-
ративності й ефективності нагляду 
за додержанням законів у військових 
формуваннях і оборонно-промисло-
вому комплексі, насамперед в осо-
бливий період. Таким чином, вважа-
ємо, що відповідність організаційної 
структури прокуратури європейським 
стандартам не усуває проблеми від-
сутності реальних механізмів функ-
ціонування та діяльності військових 
прокуратур і Спеціалізованої антико-
рупційної прокуратури.

Дослідивши порядок заняття по-
сади прокурора, вважаємо, що він є 
ускладненим, що цілком відповідає 
європейським стандартам [7]. Однак 
вважаємо, що мінімальний стаж ро-
боти в галузі права не менше двох ро-
ків, і ліквідація інституту стажування 
для осіб, які не мають досвіду прак-
тичної роботи за спеціальністю, фак-
тично обмежує коло кандидатів на 

заняття посади прокурора, унемож-
ливлюючи доступ до служби тих, хто 
має достатній рівень підготовки піс-
ля здобуття вищої юридичної осві-
ти. Таким чином, погоджуючись з 
думкою С. Серебряка [10, c. 827] та 
вважаючи доцільною законодавчу 
регламентацію стажування [11], про-
понуємо ч. 1 ст. 27 Закону викласти в 
такій редакції: «Прокурором місцевої 
прокуратури може бути призначений 
громадянин України, який має вищу 
юридичну освіту, стаж роботи в галу-
зі права не менше одного року та во-
лодіє державною мовою. Особи, які 
не мають досвіду практичної роботи 
за спеціальністю, проходять в орга-
нах прокуратури стажування строком 
до одного року».

Відповідно до положень Закону 
прокурор зобов’язаний вдоскона-
лювати свій професійний рівень із 
цією метою підвищувати кваліфіка-
цію; Генеральний прокурор України, 
керівник регіональної прокурату-
ри, керівник місцевої прокуратури 
зобов’язані забезпечувати виконання 
вимог щодо підвищення кваліфіка-
ції прокурорів прокуратур відповід-
них рівнів. Однак Закон закріплює, 
що прокурор періодично проходить 
підготовку в Національній академії 
прокуратури України та щодо нього 
лише в разі необхідності може бути 
проведена атестація під час здійснен-
ня дисциплінарного провадження [2]. 
Тому, по-перше, наявність значних 
прогалин у Законі та, по-друге, не-
обхідність у сталому професіоналіз-
мі прокурора зумовлюють необхід-
ність закріпити положення в Законі 
щодо систематичної атестації проку-
рорів. Питання періодичності такої 
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атестації потребує подальшого науко-
вого дослідження. 

Заслуговує на увагу і п. 2 ст. 40 
Закону, адже він фактично закріп-
лює залежність прокуратури він ін-
ших органів влади. Вважаємо, що це 
є неприпустимим, на чому неоднора-
зово наголошувала Венеціанська ко-
місія [12]. Тому, на нашу думку, по-
трібно збільшити строк перебування 
Генерального прокурора України 
(далі – Генпрокурора) на посаді без 
права переобрання на наступний тер-
мін. Однак питання щодо встанов-
лення конкретного терміну потребує 
більш комплексного дослідження. 
До того ж законодавчою прогалиною 
є закріплення Законом можливос-
ті Верховної Ради України вислов-
лювати недовіру Генпрокурору, не 
передбачуючи підстав, за наявності 
яких це право може бути реалізова-
не [2]. Вважаємо, що слід законодав-
чо закріпити підстави висловлення 
Верховною Радою України недові-
ри Генпрокурору [13, c. 197]. Певні 
недоліки також, на нашу думку, має 
законодавча регламентація поряд-
ку призначення Генпрокурора на по-
саду. Так, керуючись європейськими 
стандартами [6], пропонуємо впрова-
дити професійну неполітичну експер-
тизу у процес обрання Генпрокурора, 
яка має проводитися спеціально ство-
реною рекомендаційною комісією. 
Питання членства потребує подаль-
шого дослідження.

Аналіз міжнародних актів свід-
чить, що останні, закріплюючи загаль-
ні норми, спрямовані на визначення 
мінімально необхідного рівня гарантій 
прокурорської діяльності. Натомість 
у науці виокремлюють політичну, 

професійну, організаційно-правову 
та фінансову незалежність проку-
ратури [14, с. 93]. Так, політична не-
залежність полягає в тому, що проку-
ратура України посідає окреме місце 
серед державних органів, оскільки не 
належить до жодної із закріплених 
Конституцією гілок влади передусім 
через те, що структурно не входить 
до них [1]. Професійна незалежність 
передбачає, що держави мають вжи-
ти заходів для забезпечення виконан-
ня прокурорами своїх професійних 
обов’язків без неправомірного втру-
чання або незаконного притягнення їх 
до відповідальності [12]. Однак вва-
жається, що законодавець крім того 
має передбачити можливість притяг-
нення прокурорів до різних видів від-
повідальності, зокрема до дисциплі-
нарної відповідальності за відповідні 
правопорушення, що має бути розум-
но обмежене [14, с. 94]. 

Зауважимо, що означений Закон 
не лише закріплює гарантії незалеж-
ності прокурора, а й при тому регла-
ментує чітку процедуру притягнення 
його до дисциплінарної відповідаль-
ності [2]. Однак законодавча регла-
ментація такої підстави притягнення 
до дисциплінарної відповідальнос-
ті, як «публічне висловлювання, яке є 
порушенням презумпції невинуватос-
ті», на нашу думку, є недосконалою: 
по-перше, особа вважається невину-
ватою у вчиненні злочину і не може 
бути піддана кримінальному пока-
ранню, доки її вину не буде доведе-
но в законному порядку і встановле-
но обвинувальним вироком суду [1]; 
по-друге, прокурор, визнавши зіб-
рані під час досудового розслідуван-
ня докази достатніми, вправі скласти 
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обвинувальний акт, який має містити 
зокрема формулювання обвинувачен-
ня [3]. Унаслідок цього маємо ситуа-
цію, коли норма цього Закону пору-
шує Основний Закон держави, що є 
неприпустимим.

Щодо організаційно-правової та 
фінансової незалежності, то держава 
має вживати дієвих заходів, які гаран-
тують прокурорам можливість вико-
нання своїх професійних обов’язків 
за відповідних правових і організа-
ційних умов, а також відповідних бю-
джетних коштів, що перебувають в 
їхньому розпорядженні [12]. Так, не-
залежність прокурора забезпечуєть-
ся установленим законом порядком 
фінансування та організаційного за-
безпечення діяльності прокуратури. 
Крім того міжнародна вимога щодо 
створення та ефективного функціо-
нування органів прокурорського са-
моврядування як додаткових гаран-
тій незалежності прокуратури [15]
дотримана в Законі, який інституціо-
налізував всеукраїнську конференцію 
працівників прокуратури та Раду про-
курорів України. Крім того законо-
давчо закріплено засади щодо фінан-
сування органів прокуратури України 
[2]. Таким чином, вважаємо, що, за-
кріплюючи теоретичні аспекти не-
залежності органів прокуратури, на-
ціональне законодавство однак не 
позбавлене недоліків. Так, усилу по-
рушення Основного Закону держа-
ви законодавча конструкція п. 9 ч. 1 
ст. 43 Закону потребує вдосконалення.

З метою створення нової моделі 
прокуратури України, яка відповідає 
європейським стандартам, необхід-
но: 1) позбавити органи прокуратури 
України функцій загального нагляду, 

попереднього слідства, координації 
діяльності правоохоронних органів 
та наділити їх виключно криміналь-
ними функціями; 2) упровадити ре-
альні механізми функціонування вій-
ськових прокуратур і Спеціалізованої 
антикорупційної прокуратури; 3) ч. 1 
ст. 27 Закону викласти в такій редак-
ції: «Прокурором місцевої проку-
ратури може бути призначений гро-
мадянин України, який має вищу 
юридичну освіту, стаж роботи в галу-
зі права не менше одного року та во-
лодіє державною мовою. Особи, які 
не мають досвіду практичної роботи 
за спеціальністю, проходять в орга-
нах прокуратури стажування стро-
ком до одного року»; 4) законодав-
чо регламентувати систематичну 
атестацію прокурора; 5) збільши-
ти строк перебування Генпрокурора 
на посаді без права переобрання 
на наступний термін; 6) законодав-
чо закріпити підстави висловлення 
Верховною Радою України недовіри 
Генпрокурору; 7) упровадити про-
фесійно-неполітичну експертизу у 
процес обрання Генпрокурора, яка 
має проводитися спеціально ство-
реною рекомендаційною комісією; 
8) удосконалити законодавчу кон-
струкцію п. 9 ч. 1 ст. 43 Закону.
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Коваленко Ж. А. Неопарадигма органів прокуратури України: стан та пер-
спективи розвитку

У статті проаналізовано національне законодавство у сфері організації та ді-
яльності прокуратури. Визначено європейські стандарти щодо останнього. 
Запропоновано нову модель прокуратури України.
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Коваленко Ж. А. Неопарадигма органов прокуратуры Украины: состояние 
и перспективы развития

В статье проанализировано национальное законодательство в сфере органи-
зации и деятельности прокуратуры. Определены европейские стандарты по-
следнего. Предложена новая модель прокуратуры Украины. 
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