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РЕФОРМИРОВАНИЕ ПОЛНОМОЧИЙ ПРОКУРАТУРЫ 

УКРАИНЫ В КОНТЕКСТЕ ЕВРОПЕЙСКИХ СТАНДАРТОВ: 
КЛЮЧЕВЫЕ АСПЕКТЫ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ ВНЕ СФЕРЫ 

УГОЛОВНОГО СУДОПРОИЗВОДСТВА 
 

Аннотация. В статье рассматриваются основные поло-
жения реформирования полномочий прокуратуры Украины 
в контексте европейских стандартов, анализируются клю-
чевые аспекты деятельности прокурора вне сферы уголов-

ного судопроизводства. При этом автором выделены основ-

ные этапы реформирования и ожидаемые перспективы со-
здание эффективного правового механизма регулирования 
деятельности прокурора. Значительное внимание уделено 
нормативным положениям нового проекта Закона Украины 
«О прокуратуре», в частности, сделано научное обоснование 
о «резекции» функции прокурорского надзора за соблюде-

нием и применением законов. Комплексно обоснованы до-
воды о трансформации надзорных полномочий в стадию 
досудебного урегулирования спора с целью обеспечения за-
конности, а также защиты прав и свобод гражданина, ин-
тересов государства. 

Целью статьи является исследование перспективного 

законодательства и создание оптимальной модели норма-
тивно-правовой регламентации надзорных полномочий в 

контексте европейских стандартов.  
Ключевые слова: реформирование, органы прокурату-

ры, проект, прокурорский надзор, представительство про-
курором интересов гражданина или государства в суде. 
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Abstract. The article deals with an outline of reforming 

powers of the prosecution of Ukraine in the context of Europe-
an standards, analyzes the key aspects of the prosecutor out-
side the criminal justice system. In this case the author high-



Уголовное право, правоохранительная деятельность 
 

Курская К. Е., 2014 2 

 

Э
л

ек
т

р
о

н
н

ы
й

 н
а

уч
н

ы
й

 ж
ур

н
а

л
  «

Н
а

ук
а

. 
О

б
щ

ес
т

во
. Г

о
су

д
а

р
ст

во
»

   
 e

sj
.p

n
zg

u
.r

u
   

 2
0

1
4

 №
 3

 (
7

) 

lights the major steps to reform and expected job prospects of 
creating an effective legal mechanism for regulating the activi-

ties of Attorney. Considerable attention is paid to the new 
regulations of the draft Law of Ukraine «On Prosecutor's Of-
fice», in particular, made a scientific basis to the «remove» 
functions of prosecutorial oversight of compliance and en-

forcement of laws. Comprehensively substantiated arguments 
about the transformation of supervisory powers to the stage of 
pre-trial settlement of the dispute to ensure the rule of law and 
protect the rights and freedoms of citizens, the state's inter-
ests. 

Key words: reform, prosecution authorities, the project 

prosecutorial oversight, representation of interests of a citizen 
or a prosecutor in state court. 

 
Современные пути защиты прав и свобод человека и граж-

данина, а также интересы государства нуждаются в совершен-
ствовании  правозащитных институций, которые основываются 
на эффективном правовом механизме. Не исключением сегодня 
становится пересмотр статуса Прокуратуры Украины с целью 
оптимизации ее полномочий, а главным образом закрепления их 
в Законе Украины «О прокуратуре», что и является одним из 
важнейших взятых обязанностей перед Советом Европы. Выне-
сенная на общегосударственный уровень указанная проблема 
является чрезвычайно актуальной в этот исторический период 
для нашего государства. 

Особенности развития украинской государственности дик-
туют необходимость разработки определенных концептуальных 
подходов к правовому определению роли прокуратуры и ее 
функций. Процесс реформирования должен иметь системный, 
комплексный и научно обоснованный характер и учитывать де-
мократические ценности, которые должны реализоваться так, 
чтобы не растерять  положительный опыт, наработанный деся-
тилетиями. Прокуратура является стержнем, который  будет 
персонифицировать правоохранительную систему государства и 
задавать тон в ее работе. Внедрение даже позитивного зарубеж-
ного опыта должно быть направлено на создание более эффек-
тивного механизма функционирования правозащитной систе-
мы, а не на ее разрушение [8, c. 12-13]. 

Вместе с этим необходимо отметить, что в исторической 
интерпретации развития правовых систем и общественных от-
ношений прокуратура в Украине была создана как орган надзо-
ра за соблюдением и применением законов и до сих пор выпол-
няет возложенную на нее миссию. 
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Однако за время действия Конституции Украины выяви-
лись определенные недостатки правового регулирования статуса 
прокуратуры, которые находят свое проявление в отсутствии 
четкого определения ее места и роли в государственном меха-
низме. 

Сегодня трансформация прокурорского надзора является 
краеугольным камнем затяжного перманентного процесса ре-
формирования прокуратуры, который длится более 23 лет. 

Необходимо отметить, что проблемные аспекты реформи-
рования функций органов прокуратуры Украины, ее  соответ-
ствие стандартам Совета Европы, определение  статуса среди 
ветвей власти исследовали ведущие украинские ученые и прак-
тики,  в том числе В.Б. Аверьянов, В.И. Бабенко, Е.Н. Блажив-
ский, В.В. Долежан, С.В. Кивалов, И.Н. Козьяков, М.В. Косюта, 
О.М. Литвак,  Н.И. Мычко,  А.Р. Михайленко, Н.В. Руденко, Г.П. 
Середа, Р.А. Стефанчук, В.В. Сухонос, Ю.Е. Полянский, П.В. 
Шумский, Ю.С. Шемшученко, Н.К. Якимчук и др. 

Вместе с этим, согласно проведенному анализу действую-
щего законодательства Украины, научных трудов указанных 
ученых, а также разработанных государственных программ и 
концепций Кабинетом Министров Украины, создаются предпо-
сылки отдельного исследования актуальных вопросов  относи-
тельно определения оптимальных векторов реформирования 
надзорных полномочий прокурора в контексте европейских 
стандартов. 

Целью научной статьи является исследование перспектив-
ного законодательства и создание оптимальной модели норма-
тивно-правовой регламентации надзорных полномочий в кон-
тексте европейских стандартов.  

Отметим, что любой процесс реформирования как ком-
плекс мер, начатых официальной властью, направленный на 
усовершенствование урегулирования общественных публичных 
отношений в определенной сфере, непременно должен основы-
ваться, во-первых, на максимально приближенном к  неуклон-
ному исполнению положений и норм  законодательства Украины 
в целом и нормам конкретных концепций реформирования в 
частности; во-вторых, в постоянном поиске, выявлении и устра-
нении допущенных или возможных пробелов, в том числе колли-
зий. Такой подход непосредственно влияет на повышение уров-
ня законности и правопорядка в Украине, что является надеж-
ной основой для проведения широкомасштабных общегосудар-
ственных реформ [4, c. 25]. 
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Таким нормативным и концептуальным аспектом рефор-
мирования стал Указ Президента Украины от 12 января 2011 г. 
№ 24/2011, которым утвержден план мероприятий по исполне-
нию обязательств Украины, которые вытекают из ее членства в 
Совете Европы. В таком конструктивном видении явилась раз-
работка ряда законопроектов «О прокуратуре», которые стали 
толчком рассмотрения полномочий прокурора вне сферы уго-
ловного судопроизводства. 

Следующий этап связан с принятием Верховной Радой 
Украины 18 сентября 2012 г. Закона Украины «О внесении из-
менений в некоторые акты Украины по вопросам усовершен-
ствования деятельности прокуратуры» (Закон от 18 сентября 
2012 г. № 5288-IV). Указанным нормативным актом несколько 
изменены подходы относительно реализации прокурором функ-
ции представительства интересов государства и граждан в суде, 
однако содержание представительской функции прокурора за-
конодателем оставлено без изменений. Согласно ч. 1 ст. 36-1 За-
кона Украины «О прокуратуре» представительство прокуратурой 
интересов гражданина или государства в суде состоит в совер-
шении прокурорами от имени государства процессуальных и 
других действий, направленных на защиту в суде интересов 
гражданина или государства в случаях, предусмотренных зако-
ном.  

Вместе с этими положениями изменен нормативный под-
ход к организации прокурорского надзора за соблюдением и 
применением законов. В частности, это касается порядка про-
ведении проверок, которые осуществляются исключительно по 
заявлениям органов государственной власти, органов местного 
самоуправления, депутатов всех уровней, физических и юриди-
ческих лиц, а также по собственной инициативе прокурора с 
обязательным вынесением постановления.   

Кроме этого, с целью оптимизации полномочий прокурора 
упразднен ряд актов прокурорского реагирования (протест и 
предписание). Последняя форма реагирования последнее время 
использовалась слишком широко, и к тому же безусловная обя-
зательность этих актов определенной мерой отождествляло их с 
решениями судов [5, c. 12]. 

В таком случае, в соответствии со ст. 20 Закона Украины 
«О прокуратуре», при выявлении нарушений закона прокурор в 
пределах своей компетенции имеет право: 1) вносить представ-
ления; 2) в установленном законом порядке инициировать при-
влечение лица к дисциплинарной, административной ответ-
ственности, составлять протокол об административном  
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правонарушении и начинать досудебное расследование; 3) об-
ращаться в суд в  предусмотренных законом случаях.  

Таким образом, как мы видим, прокурор наделен правоза-
щитными и процессуальными полномочиями реагирования с це-
лью обеспечения законности, защиты прав и свобод человека и 
гражданина, а также интересов государства.  

Однако по мнению ученого А.Р. Михайленко, который 
утверждает о том, что никакие эксперты, ни одна из принятых 
резолюций научно не доказывают  существующую систему ор-
ганов прокуратуры Украины и те функции, которые ими осу-
ществляются, не оправдали себя в плане защиты прав человека 
и гражданина, обеспечения интересов государства и общества в 
целом. В этом ракурсе нет научного обоснования и прогнозиро-
вания тех положений, предложений, что изменят природу про-
куратуры, содержание ее функций и полномочий. Остаются 
только многозначные субъективные, умозрительные, но обязы-
вающие выводы для прокуратуры на пути интеграции в Совет 
Европы [7, c. 90]. 

Таким образом, через раскрытие содержания и количества 
функций прокуратуры определяются особенности ее деятельно-
сти, которые обусловлены политикой государства и необходимо-
стью их надлежащей реализации. При этом основным критери-
ем является то, что именно вышеуказанные направления дея-
тельности прокуратуры теоретически создают самостоятельный 
и независимый институт, который обеспечивает баланс между 
ветвями власти. 

Обусловлено это тем, что функции органа и его структура 
находятся в органической связи, и функции характеризуются 
большой мобильностью. В результате структура органа может 
отставать от его изменяющихся функциональных обязанностей. 
Но если отставание становится чрезмерным, функции и струк-
тура входят в противоречие, что влечет за собой разбалансиров-
ку системы и снижение ее эффективности [3, с. 98-99].  

В связи с  дальнейшим комплексным и системным рефор-
мированием правоохранительных органов, на основании Указа 
Президента Украины от 6 апреля 2012 г. № 252/2012 «О Коми-
тете по вопросам реформирования правоохранительных орга-
нов», с целью устранения дублирования полномочий правоохра-
нительных органов, оптимизации их структуры и численности 
работников, четкого определения и разграничения компетенции 
этих органов, подготовки согласованных предложений относи-
тельно их дальнейшего комплексного реформирования, повы-
шения эффективности деятельности правоохранительных  
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органов относительно обеспечения прав и свобод человека со-
здан Комитет, утверждено Положение о нем и персональный со-
став.  

Одновременно с созданием определенных государственных 
структур происходит реформирование органов прокуратуры. 
Проявляется оно в форме разработки перспективного законода-
тельства, которое закладывает в основу «резекцию» функции 
прокурорского надзора за соблюдением и применением законов. 

Таким прогрессивным проектом необходимо выделить За-
кон Украины «О прокуратуре» от 5 ноября 2013 г. № 3541 (далее 
– проект Закона), который для экспертной оценки был отправ-
лен в Европейскую комиссию по демократии через право (Вене-
цианская комиссия), где и была экспертная оценка  сделана. 
Главные изменения данного проекта Закона коснулись транс-
формации полномочий, применяемых при осуществлении про-
курорского надзора как функции представительства прокуро-
ром интересов граждан или государства в суде [1].  

В соответствии со ст. 24 проекта Закона представительство 
прокурором интересов гражданина или государства в суде за-
ключается в совершении процессуальных и других действий, 
направленных на защиту в суде интересов гражданина или гос-
ударства в порядке, предусмотренным процессуальным законо-
дательством. 

Как и в действующем Законе Украины «О прокуратуре» от 5 
ноября 1991 г. № 53, так и вышеуказанном проекте Закона 
прокурор защищает интересы гражданина или государства в 
суде. Однако отметим, что категория «интересы» имеет широкое 
значение, т.е. выступает как следствие, «юридическая произ-
водная» воплощения интересов в нормы права. Исходя из ска-
занного вполне можно прийти к заключению, что «законным яв-
ляется интерес, охраняемый правом, но не обеспеченный кон-
кретным субъективным правом личности» [1, c. 165]. 

За привычным нам словосочетанием «права и законные 
интересы граждан» скрываются два серьезных правовых инсти-
тута, которые «легко объединяются» лишь в предложениях, на 
самом деле обладая различной «правовой сущностью» [10, c. 36]. 
При этих равных условиях на основании содержания Конститу-
ции Украины прокурор осуществляет именно представительство 
«прав и свобод человека и гражданина», а не всеобщих интере-
сов, которые могут не охватываться и не регулироваться норма-
ми права, что и противоречит целям и задачам правозащитной 
деятельности. 
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В этом контексте законодателем предусмотрено сужение 
оснований представительства прокурором интересов граждани-
на, а именно в случаях, если такое лицо не в состоянии самосто-
ятельно защитить свои нарушенные или оспариваемые права 
или реализовать процессуальные полномочия через недостиже-
ние совершеннолетия, недееспособность или ограниченную дее-
способность, а законные представители или органы, которым 
законом предоставлено право защищать права, свободы и инте-
ресы такого лица, не осуществляют или ненадлежащим образом 
осуществляют его защиту. 

Считаем, что в данном случае необходимо ст. 121 Консти-
туции Украины и проекта Закона «О прокуратуре» функцию 
представительства прокурором изменить и дополнить словами: 
«прав и свобод человека и гражданина или интересов государ-
ства» в суде, в случаях, предусмотренных законом.  

Кроме этого, деятельность прокурора вне сферы уголовного 
судопроизводства приобрела некую особенность, что имеет пра-
возащитную направленность в форме досудебного урегулирова-
ния споров. В этом ракурсе в проекте Закона выделены полно-
мочия прокурора, который на сегодняшний день осуществляет 
надзор за соблюдением и применением законов.  

В свое время по этому поводу отчетливо выразился  
М.В. Косюта, который считает, что прокурор осуществляет су-
дебно-представительскую функцию, которая должна быть за-
креплена в законодательстве в трех основных формах: 1) обра-
щение в суд с целью защиты нарушенных прав и законных ин-
тересов граждан и государства; 2) участие в рассмотрении в су-
дах на разных стадиях судопроизводства; 3) досудебное произ-
водство [6, c. 56]. Таким образом, высказанная ранее позиция 
ученого нашла свое отражение в новом проекте Закона. 

Закрепления надзорных полномочий прокурора на стадии 
досудебного урегулирования споров в свою очередь законодате-
лем не предусмотрены, как и поводы и основания осуществле-
ния такой деятельности, в отличие от действующего Закона 
Украины «О прокуратуре». А только указано, что в случае уста-
новления оснований для представительства интересов граждан 
или государства в суде, прокурор вправе обратиться с предосте-
режением в органы государственной власти, органы местного 
самоуправления, воинские части, государственные и комму-
нальные предприятия, учреждения и организации, органы Пен-
сионного фонда и фонды общеобязательного государственного 
социального страхования, решения, действия или бездействие 
которых создают угрозу нарушения или нарушают интересы 
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гражданина или государства в рамках досудебного урегулиро-
вания спора. В досудебном урегулировании спора прокурор 
должен предложить: 1) устранить нарушения закона, причины и 
условия, что ему способствовали; 2) привлечь к предусмотрен-
ной законом ответственности; 3) возместить ущерб; 4) отменить 
акт, отдельные его части или привести его в соответствие с за-
коном; 5) прекратить незаконные действия или бездействие 
должностных, служебных лиц. При этом в течение пятнадцати 
дней со дня получения предостережения определенное лицо 
имеет право принять предложенные прокурором меры для обес-
печения досудебного урегулирования спора. В случае не предо-
ставления лицом ответа, отказа принятия или непринятия мер, 
которые прокурор считает недостаточными для досудебного уре-
гулирования спора,  он  в течение одного месяца может обра-
титься в суд с иском (заявлением, представлением). 

Как мы видим, в содержании организации досудебного 
урегулирования спора, прокурор наделен определенной компе-
тенцией, оставляя за собой возможность и стадию разрешения 
конфликта без судебного вмешательства. Устанавливается такая 
деятельность четкими пределами, а именно обозначены: 1) объ-
екты прокурорских проверок; 2) акты прокурорского реагиро-
вания в случае установления оснований для представительства 
интересов граждан или государства в суде (предостережение 
или подача иска (заявления) в суд). 

Негативными аспектами в данном случае является неопре-
деленность, каким образом прокурор будет устанавливать фак-
ты нарушения законов, интересов граждан и государства без 
наличия нормативно закрепленных оснований представитель-
ства в суде, в отличие от действующего Закона Украины «О про-
куратуре», где в ст. 19 указано, что проверка исполнения зако-
нов проводится по заявлениям и другим сообщениям о наруше-
ниях законности, требующим прокурорского реагирования, а 
при наличии поводов – также по собственной инициативе про-
курора.  

Из этого положения следует, что механизм привлечения к 
ответственности в случае нарушения норм соблюдения и при-
менения законов возлагается на органы государственной власти 
(контроля). И это вполне правильная позиция, с одной стороны – 
прокуратура не будет подменять соответствующие органы вла-
сти, так как их главной задачей является контроль за приняты-
ми решениями, которые осуществляются не только с точки зре-
ния законности, но и во всем объеме задач управления,  стоя-
щими перед каждым ведомством [6, c. 60], а с другой, не  
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определяя поводы для осуществления соответствующих дей-
ствий прокурором, он лишается полномочий относительно быст-
рого и эффективного реагирования на нарушение законов, за-
щиту прав человека и интересов государства. 

Исходя из изложенного, ключевых положений перспектив-
ного законодательства, важнейшую роль в этом аспекте заняла 
Рекомендация СМ/Rec(2012) 11 Кабинета министров Совета Ев-
ропы о роли прокуроров вне системы уголовного правосудия, 
принятая Комитетом министров 19 сентября 2012 г. [2]. В этом 
международном документе обозначено, что роль прокурора в 
национальных правовых системах может включать представи-
тельство общих или публичных интересов, в частности, предо-
ставление юридической помощи частным лицам при защите 
прав и основных свобод, представительство интересов государ-
ства в судах, осуществление надзора за государственными орга-
нами и другими юридическими организациями, а также реали-
зацию консультативной функции в судах. 

В результате рассмотрения положений и доводов украин-
ского законодательства, касающихся реформирования полномо-
чий прокурора вне уголовной сферы, можно сделать определен-
ные выводы. Поскольку новые изменения должны отражать всю 
динамику отношений, которые происходят в обществе, анализ 
нового проекта Закона Украины «О прокуратуре» раскрывает 
как положительные сдвиги, так и отрицательные. 

Положительными моментами необходимо выделить следу-
ющие: 

1) органы прокуратуры не будут выполнять роль «государ-
ственного защитника», для этого достаточно деятельности орга-
нов государственной власти (контроля), которые по назначению 
обязаны защищать интересы права граждан и государства. А 
также прокуратура не будет подменять органы государственной 
власти в выполнении их прямых функциональных обязанностей 
и использовать свое время на «бесполезное бумагатратство»;  
2) проектом определен порядок досудебного урегулирование 
спора, для которого предусмотрены пределы осуществления 
прокурором полномочий, а также объекты надзора, к которым 
прокурор может обращаться при необходимости установления 
наличия оснований для представительства интересов граждани-
на или государства. К ним законодатель отнес: органы государ-
ственной власти, органы местного самоуправления, воинские 
части, государственные и коммунальные предприятия, учре-
ждения и организации, органы Пенсионного фонда и фонды 
общеобязательного государственного социального страхования. 
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Кроме положительных изменений реформирования полно-
мочий при осуществлении деятельности органов прокуратуры 
необходимо выделить и определенные недостатки, а именно: 1) в 
проекте не раскрываются основания и поводы осуществления 
представительства прокурором интересов гражданина или госу-
дарства, что таким образом делает невозможным эффективно и 
быстро реагировать на нарушение прав человека и гражданина 
или интересы государства, так как институт рассмотрения об-
ращений органами прокуратуры законодателем сокращен, а это 
означает, что вся ответственность за соблюдением законов воз-
лагается на органы государственной власти и контроля; 2) пред-
ставительство прокурором интересов гражданина или государ-
ства в суде в случаях, определенных законом, является консти-
туционной функцией, поэтому необходимо более подробно в 
проекте Закона Украины «О прокуратуре» определить задачи и 
основания представительства прокурором интересов государ-
ства при рассмотрении гражданских, административных или 
хозяйственных дел, в том числе на стадии исполнения судебных 
решений. 
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