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Прийняття України 09.11.1995 року до кра-
їн-членів Ради Європи, з одночасною ратифі-
кацією Верховною Радою України Європей-
ської конвенції про захист прав та основних 
свобод людини та Протоколів до неї, стало 
підтвердженням міжнародного визнання 
України як демократичної, правової держави. 
На вимогу ст.3  Статуту Ради Європи (далі –  
РЄ)  Україна взяла на себе зобов’язання,  які 
відображені у Висновку Парламентської 
Асамблеї Ради Європи (далі –  ПАРЄ)  № 190 
(1995). Відповідно до вказаного Висновку, а 
саме, до п.11.vi, вказувалась необхідність змі-
ни ролі та функцій прокуратури України, 
особливо щодо здійснення загального конт-
ролю за додержанням законності та перетво-
ренням цієї інституції у демократичну, про-
фесійну та самоврядну систему,  що у своїй 
діяльності керується Конституцією, законами 
та провідним європейськими стандартами. 

Питання щодо виконання Україною взятих 
на себе зобов’язань після прийняття до РЄ у 
1995р. в аспекті реформування функцій про-
куратури неодноразово були у полі зору нау-
ковців,  а саме: О.М. Литвака, В.В. Сухоноса, 
Г.П. Середи, О.Р. Михайленка, В.Р. Мойсика, 
С.В.  Подкопаєва та інших,  які висвітлювали 
лише окремі періоди цього процесу, зміни які 
відбувалися та аналізували незначну частину 
правових актів. Тож хронологічний виклад 
цього процесу, який триває, поряд з комплек-
сним аналізом вітчизняних та міжнародних 
правових актів, є досить актуальним. Тому 
мета статті полягає у послідовному та більш 
повному дослідженні процесу виконання 

Україною зобов’язань після вступу до РЄ у 
1995 році щодо реформування функцій про-
куратури, у характеристиці змін, які відбули-
ся та у аналізі правових джерел на основі 
яких відбувалися ці зміни. 

Відповідно до прийнятої Резолюції № 1244 
від 26.04.2001 року ПАРЄ «Про виконання 
обов’язків і зобов’язань, взятих Україною при 
вступі до Організації», було зроблено висно-
вок, що найвищі органи української влади не 
змогли виконати обов’язки і зобов’язання 
України, як країни-члена РЄ, у тому числі не 
відбулося суттєвих та позитивних змін у пи-
таннях трансформації ролі та функцій органів 
прокуратури [1]. Також в «Остаточному тексті 
резолюції ПАРЄ щодо дотримання обов’язків 
та зобов’язань Україною» від 27.09.2001 року 
у п.5 наголошувалося на необхідності повніс-
тю імплементувати реформу прокуратури, 
маючи на меті скасувати наглядові функції, 
які загрожують підривом незалежності доволі 
слабкої судової влади [2]. 

На виконання вказаної Резолюції 
21.06.2001 року в Україні було запроваджено 
так звану «малу судову реформу», в рамках 
якої прийнято Закон «Про внесення змін до 
Закону України «Про прокуратуру» [3]. З йо-
го прийняттям у системі органів прокуратури 
почався процес реалізації на практиці якісних 
змін функціонування прокуратури, як того 
вимагала РЄ. 

По-перше, у рамках проведення вказаної 
реформи, для приведення самого закону «Про 
прокуратуру» у відповідність до Конституції 
України та міжнародних стандартів, на ґрунті 
прийняття Верховною Радою України доста-
тньої кількості законів, які регулюють діяль-
ність державних органів щодо контролю за 
додержанням законів, потреба у прокурорсь-
кому загальному нагляді повинна бути скасо-
ваною у зв’язку з розширенням можливостей 
особи самостійного звернення до суду для 
захисту прав та інтересів. По-друге, функція 
досудового слідства відповідно Конституції 
має бути передана від прокуратури іншим 
слідчим органам (наприклад, Національному 

© Стеценко В.В., 2016  



ISSN 1995-6134 

 234

бюро розслідувань), оскільки функція слідст-
ва несумісна з функцією прокуратури щодо 
нагляду за цим слідством. Вказані зміни по-
винні були втілюватись на практиці із прийн-
яттям якісно нового Закону України «Про 
прокуратуру», але у вказаний період дана по-
дія не відбулася [3]. 

Потрібно акцентувати увагу на тому,  що 
підтримуючи реформи в Україні ПАРЄ у Ре-
золюції № 1346 від 29.09.2003 року щодо 
«Виконання обов’язків та зобов’язань Украї-
ною» констатувала просування реформ на ба-
гатьох напрямках,  але поряд з цим Асамблея 
настійливо спонукала органи державної влади 
України, у тому числі й Генеральну прокура-
туру, повністю здійснити реформування від-
повідно до принципів і стандартів РЄ та у тіс-
ній взаємодії з відповідними органами РЄ 
реалізовувати Спільний план дій у частині 
реформування української прокуратури [4]. 

20.01.2006 року Указом Президента Украї-
ни № 39/2006 затверджено «План заходів із 
виконання обов’язків і зобов’язань України, 
які випливають з її членства в РЄ»  (далі –  
План заходів) [5], який було розроблено з ме-
тою забезпечення завершення виконання 
обов’язків і зобов’язань України перед РЄ. 
Зокрема, що стосується реформи органів про-
куратури, а саме її функцій, то необхідно бу-
ло підготувати за участю Генеральної проку-
ратури України, відповідно до висновків 
Венеціанської Комісії і Рекомендації ПАРЄ 
№ 1604 (2003) [6], та подати в установленому 
порядку Кабінету Міністрів України законоп-
роект про нову редакцію Закону України 
«Про прокуратуру» за яким прокуратура по-
винна перетворитися на демократичний ін-
ститут, функції якого відповідають принци-
пам верховенства права. 

Слід погодитися з Г. Середою, що аналіз 
документів різних європейських інституцій 
свідчить про сприйняття функцій прокурату-
ри саме у площині кримінальної юстиції. 
Кримінальне переслідування, підтримання 
державного обвинувачення у суді, оскаржен-
ня судових рішень – ці функції є спільними 

для прокурорів багатьох країн. Функції ж 
проведення досудового слідства, керівництво 
слідством, нагляд за слідством, забезпечення 
прав учасників кримінального процесу, розг-
ляд альтернатив кримінальному пересліду-
ванню, нагляд за виконанням судових рішень 
обумовлені особливістю національної право-
вої системи та історичного розвитку прокура-
тури [7]. В цьому аспекті слід звернути увагу 
на Рекомендацію ПАРЄ № 1604 (2003) 11 
«Про роль служби публічних обвинувачів в 
демократичному суспільстві, заснованому на 
верховенстві права» від 27.05.2003 року, по-
ложення якої чітко орієнтували владу на змі-
ну не властивих прокуратурі функцій, насам-
перед загального нагляду [6]. Більше того 
додатково зазначалося і про трансформацію 
інших повноважень прокуратури України, а 
саме: «…здійснення публічними обвинувача-
ми різноманітних функцій, які не відносяться 
до сфери карного права» (п.6 v), «…повно-
важення і функції обвинувачів обмежувалися 
сферою обвинувачення у справах про кримі-
нальні правопорушення, і вирішення загаль-
них завдань із захисту інтересів держави че-
рез систему кримінальної юстиції,  а для 
виконання будь-яких інших функцій були за-
сновані окремі, належним чином розташовані 
та ефективні органи» (п.V с) [6]. 

Як влучно висловився І. Назаров, «наспра-
вді європейську спільноту турбує не наяв-
ність у прокуратури України функцій, не при-
таманних демократичним країнам, а ті 
повноваження, якими наділені органи проку-
ратури для реалізації своїх функцій, та випад-
ки зловживання ними» [8]. 

28.04.2006 року Генеральна прокуратура 
України,  в рамках виконання Плану заходів,  
звернулась до РЄ з проектом Закону України 
«Про внесення змін до Конституції України» 
у частині реформування функцій органів про-
куратури. Серед змін, викладених у проекті 
Основного Закону, Венеціанська комісія по-
зитивно відгукнулася щодо виключення п.5 із 
ст.121 Конституції України у частині нагля-
дових повноважень прокурора. Крім того, на 
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думку Комісії, існуюча роль прокуратури що-
до захисту прав і свобод людини і громадя-
нина має бути покладена у майбутньому на 
інші органи або виконуватися особами самос-
тійно, за допомогою адвокатів за їх власним 
вибором (ухвалено Комісією на її 68-у плена-
рному засіданні 13–14 жовтня 2006 р., Вене-
ція) [9].  

Спроби трансформації функцій прокурату-
ри приймалися і створеною Коаліцією демок-
ратичних сил у Верховній Раді України 
п’ятого скликання (2006 р.). Учасники Коалі-
ції зобов’язувалися скасувати функції загаль-
ного нагляду прокуратури та функції попере-
днього розслідування кримінальних справ, які 
мали бути відділені від діяльності та повно-
важень прокуратури. Але вказані зобов’язан-
ня не були виконані [10]. 

Наступний крок у процесі трансформації 
функцій прокуратури був відображений у 
«Концепції реформування кримінальної юс-
тиції України», затвердженої Указом Прези-
дента України 08.04.2008 року № 311/2008. 
Цей правовий акт містив перелік функцій 
прокуратури, а саме: 

а) нагляд за додержанням законів органа-
ми, які проводять оперативно-розшукову дія-
льність та досудове розслідування; 

б) кримінальне переслідування особи, в 
тому числі висунення обвинувачення, проце-
суальне керівництво досудовим розслідуван-
ням та складання обвинувального акта; 

в) нагляд за додержанням законів органами 
та установами, які виконують судові рішення 
у кримінальних справах, а також застосову-
ють інші заходи примусового характеру, 
пов’язані з обмеженням особистої свободи 
громадян. 

Функція досудового розслідування орга-
нами прокуратури може проводитись лише у 
виняткових випадках, спеціально визначених 
законом [11]. 

Необхідно звернути увагу на висновок 
Моніторингового комітету Парламентської 
асамблеї Ради Європи від 14.03.2008 року, 
пункти 56 та 57 якого повністю присвячені 

питанням реформування правоохоронних ор-
ганів, у тому числі й прокуратури. У них на-
голошується, що всі зміни законодавства та 
інституційні зміни правоохоронних органів 
мають відповідати стандартам Ради Європи, 
попереднім резолюціям ПАРЄ та висновкам 
Венеціанської комісії. Також цей звіт зазна-
чає, що реформа прокуратури не тільки по-
винна відповідати принципам верховенства 
права та рекомендаціям ПАРЄ, а й має базу-
ватися на трьох складових:  а)  внесення змін 
до Конституції; б) перегляд законодавчо ви-
значеної системи прокуратури, тобто перег-
ляд закону про прокуратуру; в) реформування 
кримінально-процесуального законодавства 
[12]. Вказані рекомендації європейської ін-
ституції були прийняті до уваги, але на прак-
тиці у повному обсязі реалізовані не були. 

Досліджуючи у подальшому стан прокура-
тури в Україні у цілому та повільний хід ре-
формування її функцій, зокрема, потрібно 
звернути увагу на те, що і прихильники євро-
пейської інтеграції України, і представники 
європейських міжнародних установ, продов-
жували наполягати на необхідності приве-
дення функцій органів прокуратури у відпо-
відність до європейських стандартів. Зокрема, 
у своїй Резолюції від 04.10.2010 року № 1755 
(2010) «Функціонування демократичних ін-
ституцій в Україні» ухвалена у Страсбурзі 
(Французька Республіка) ПАРЄ висловила 
занепокоєність неналежним виконанням 
Україною взятих при вступі до РЄ зобов’я-
зань та обов’язків, що випливають з членства, 
та мають значний вплив на запровадження 
низки далекосяжних та комплексних реформ, 
у тому числі і на трансформацію функцій ор-
ганів прокуратури. У вказаному документі в 
черговий раз нагадується про необхідність 
внесення змін до Конституції України щодо 
позбавлення прокуратури функції загального 
нагляду та трансформувати цю інституцію на 
орган, який відповідає стандартам РЄ [13]. 

Новий етап реформування прокуратури 
стартував разом з прийняттям Указу Прези-
дента України від 12.01.2011 року «Про План 
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заходів із виконання обов’язків та зобов’язань 
України, що випливають із її членства в Раді 
Європи» і містив положення про те, що про-
тягом року з дня прийняття нового КПК 
України за участі Генеральної прокуратури 
України повинен бути розроблений новий За-
кон України «Про прокуратуру» у новій реда-
кції [14]. Також згідно з розпорядженням 
Президента України від 22.11.2011 року 
№ 362/2011-рп «Про робочу групу з питань 
реформування прокуратури та адвокатури», 
та відповідно до його положень вказана робо-
ча група повинна надати пропозиції щодо ре-
формування прокуратури, зокрема приведен-
ня її функцій відповідно до загальновизнаних 
міжнародних демократичних стандартів [15]. 

У 2012 році із прийняттям нового Кримі-
нального процесуального кодексу України 
розпочався новий етап трансформації функ-
цій органів прокуратури України [16]. Закон 
України «Про внесення змін до деяких зако-
нодавчих актів України з питань удоскона-
лення діяльності прокуратури» від 18.09.2012 
року вніс зміни до 18  законодавчих актів 
України, зокрема, й до Закону «Про прокура-
туру», якими вдосконалено положення чин-
ного законодавства України щодо порядку 
реалізації прокуратурою наданих повнова-
жень [17]. Законом України «Про внесення 
змін до деяких законодавчих актів України з 
питань удосконалення діяльності прокурату-
ри» від 18.09.2012 р. частково скасували 
окремі повноваження функції загального на-
гляду. Змінено повноваження прокурора що-
до нагляду за додержанням і застосуванням 
законів, представництва інтересів держави і 
громадянина у суді.  Тож, вбачається, що у ці-
лому питання щодо функції нагляду за додер-
жанням і застосуванням законів, а також пред-
ставництва інтересів громадян або держави в 
суді (тобто функції прокуратури поза криміна-
льно-правовою сферою) і надалі залишилися 
предметом обговорення у контексті виконан-
ня зобов’язань України, взятих перед РЄ. 

Необхідно звернути увагу, що в рамках пі-
дготовки до реалізації Угоди про Асоціацію 

між Україною та Європейським Союзом у 
2013 році, РЄ очікувала, що Україна здійсню-
ватиме всеохоплюючий перегляд у тісних 
консультаціях з Радою Європи / Венеціансь-
кою Комісією закону про прокуратуру. На 
здійснення цього був прийнятий Указ Прези-
дента України про введення в дію рішення 
Ради національної безпеки і оборони України 
від 12.03.2013 року № 127/2013 «Про невід-
кладні заходи щодо європейської інтеграції 
України», в якому у п.п.3 п.2 Міністерству 
юстиції України доручено забезпечити підго-
товку за участю допоміжних органів утворе-
них Президентом України, до 01.10.2013 року 
з урахуванням європейських стандартів, за-
конопроекту щодо реформування прокурату-
ри та направлення їх до Європейської Комісії 
«За демократію через право» (Венеціанська 
Комісія) з метою одержання висновків та ре-
комендацій [18]. 

Після вказаних заходів експерти європей-
ських інституцій констатували ряд позитив-
них змін щодо трансформації функцій проку-
ратури, а саме: прокуратура позбавляється 
функцій самостійного здійснення досудового 
розслідування (положення набирають чиннос-
ті після створення Державного бюро розсліду-
вань, але не пізніше 5-ти років з дня набрання 
КПК чинності). Також, суттєво змінено підхо-
ди до порядку проведення нагляду за додер-
жанням і застосуванням законів органами, які 
проводять досудове слідство. 

15.04.2013 року Україною від РЄ було 
отримано документ «Принципи щодо ролі ін-
ституціональної організації прокурорської 
служби та статусу прокурорів України», з ура-
хуванням якого здійснено підготовку проекту 
нової редакції Закону України «Про прокура-
туру», який 06.08.2013 року було передано на 
експертизу Венеціанської Комісії. В ньому пе-
редбачалося  повне скасування функції загаль-
ного нагляду прокуратурою та скорочення фу-
нкції представництва в судах [19]. У підсумку 
на основі положень міжнародних документів у 
сфері прокурорської діяльності, рекомендацій 
Венеціанської Комісії та отриманих у 2013 ро-
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ці від РЄ «Принципів щодо ролі інституціона-
льної організації прокурорської служби та ста-
тусу прокурорів України» (Тематична дирек-
торія принципів до проекту закону про 
прокуратуру України), був розроблений про-
ект Закону України «Про прокуратуру» [20]. 

Подальша активізація реформаційного 
процесу функціонування прокуратури Украї-
ни відбулася лише в другій половині 2014 ро-
ку прийняттям оновленого Закону України 
«Про прокуратуру», в якому остаточно була 
виключена функція загального нагляду [21]. 

Актуальним залишається питання щодо 
трансформації функції нагляду за додержан-
ням і застосуванням законів та функції попе-
реднього слідства, що на часі регулюється 
конституційною нормою у п.9 розділу 15 Пе-
рехідних положень Конституцій України: 
«прокуратура продовжує виконувати відпові-
дно до чинних законів функцію нагляду за 
додержанням і застосуванням законів та фун-
кцію попереднього слідства – до введення в 
дію законів, що регулюють діяльність держав-
них органів щодо контролю за додержанням 
законів, та до сформування системи досудово-
го слідства і введення в дію законів,  що регу-
люють її функціонування» [22]. Отже, рефор-
мування функціональності слідчого апарату 
органів прокуратури залежить не лише від 
введення в дію нового Закону України «Про 
прокуратуру», але й від реального створення 
Державного бюро розслідувань. Так, у пункті 
4 розділу ХІІІ «Перехідних положень» Закону 
України «Про прокуратуру» від 14.10.2014 
року встановлено, що «до початку діяльності 
Державного бюро розслідувань, але не пізні-
ше п’яти років після набрання чинності Кри-
мінальним процесуальним кодексом України 
слідчі органи прокуратури здійснюють досу-
дове розслідування у визначеному Криміна-
льним процесуальним кодексом України по-
рядку». Існуюча вимога про створення цього 
слідчого органу до 20.11.2017 року відкриває 
перспективу для слідчих органів прокуратури 
ще понад два роки здійснювати слідчі повно-
важення. 

Необхідно зазначити, що питання реформи 
органів прокуратури порушувалось і у Коалі-
ційній угоді від 27.11.2014 року (Угода про 
Коаліцію депутатських фракцій «Європейська 
Україна»). Зокрема, йдеться про те, що започа-
тковані демократичні процеси реформування 
прокуратури будуть продовжені шляхом за-
безпечення практичної реалізації нового Зако-
ну України «Про прокуратуру» (п.8, п.8.1 Ко-
аліційної Угоди), а також виключення з 
Конституції України розділу VII «Прокурату-
ра» та врегулювання статусу прокуратури 
окремою статтею у розділі VIIІ «Правосуд-
дя», обмеживши її компетенцію лише сферою 
кримінальної юстиції (п.9.5). Було наголоше-
но, що основою реформ стане реалізація Уго-
ди про асоціацію між Україною та Європей-
ським Союзом.  Також у цьому документі 
містилися загальні положення щодо посилен-
ня співробітництва у сфері юстиції, свободи 
та безпеки з метою забезпечення верховенст-
ва права та поваги до прав людини і осново-
положних свобод [23]. 

З огляду на неповноту реформування орга-
нів прокуратури та невідповідність їх функцій 
до європейських стандартів Указом Президе-
нта України від 20.05.2015 року № 276/2015 
«Про Стратегію реформування судоустрою, 
судочинства та суміжних правових інститутів 
на 2015–2020 роки» встановлено пріоритети 
реформування судової влади – системи судо-
устрою, судочинства та суміжних правових 
інститутів як на рівні конституційних змін, 
так і на рівні впровадження першочергових 
невідкладних заходів, які забезпечать необ-
хідні позитивні зрушення у функціонуванні 
відповідних правових інститутів. Визначено, 
що основним завданням реформування орга-
нів прокуратури є подальша оптимізація пов-
новажень прокуратури та обмеження сфери їх 
застосування відповідно до рекомендацій РЄ і 
як результат все ж приведення діяльності ор-
ганів прокуратури до європейських стандар-
тів [24]. 

Врахування українською владою вищеза-
значених документів про встановлення між-
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народних стандартів функціонування проку-
ратури у сфері кримінальної юстиції, та поза 
її межами, а також низку консультативних 
звітів та коментарів Венеціанської Комісії та 
інших європейських органів, якісно позначи-
лося на просуванні реформування як проку-
ратури у цілому, так і трансформації її функ-
цій зокрема, та стало результатом прийняття 
у 2014 році прогресивного Закону України 
«Про прокуратуру» який вступив у дію у 2015 
році [21]. 

Необхідно зазначити, що в Україні активно 
продовжується процес впровадження євро-
пейських стандартів щодо трансформації фу-
нкцій прокуратури, але імплементаційні про-
цеси ще далекі від свого завершення. Вимога 
ПАРЄ (ст.7 № 1604) про відокремленість 
державних органів від поліції, що означає 
зняття функцій досудового розслідування з 
органів прокуратури до кінця не виконана. На 
вирішення цього питання було скасовано ли-
ше посади слідчих у прокуратурах районного 
рівня, та у Кримінальному процесуальному 
кодексі України 2012 року прокуратура не 
зазначається як орган досудового слідства. 
Також введено інститут процесуального кері-
вництва слідством [25]. Виконання ж проку-
ратурою функції досудового слідства буде 
тривати до створення Державного бюро розс-
лідувань [16]. 

Подальші зміни у функціонуванні органів 
прокуратури були запропоновані через зняття 
функції нагляду за додержанням законів при 
виконанні судових рішень у кримінальних 
справах, а також при застосуванні інших за-
ходів примусового характеру,  пов’язаних з 
обмеженням особистої свободи громадян, що 
випливає з проекту Закону України «Про вне-
сення змін до Конституції України (щодо 
правосуддя)» [26]. У п.16 цього законопроек-
ту,  виконання цієї функції передбачено регу-
лярними пенітенціарними інспекціями, що 
мають запровадитися у майбутньому,  що у 
підсумку дасть можливість більше зосереди-
тися на виконанні інших функцій прокурату-
ри. Логічним вбачається і те, що за вказаним 

законопроектом контроль за виконанням су-
дового рішення покладається на суд, так як 
тільки суд є найбільше зацікавленим органом 
у виконанні винесеного ним рішення. 

Підводячи підсумки, необхідно зазначити, 
що у сучасних умовах гостро стоїть питання 
щодо завершення реформування органів про-
куратури з метою найшвидшого приведення її 
функцій до міжнародних стандартів. 
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Розглянуто проблеми реформування органів прокуратури України у контексті її зо-
бов’язань перед Радою Європи. Проаналізовано низку вітчизняних та міжнародних 
правових актів щодо впровадження міжнародних стандартів у діяльність прокуратури 
у сфері кримінальної юстиції та поза її межами та показано хронологію змін у функці-
онуванні органів цієї інституції.  

*** 
Стеценко В.В. Реформа прокуратуры Украины: хронология функциональных изменений 

Рассмотрены проблемы реформирования органов прокуратуры Украины в контексте 
ее обязательств перед Советом Европы. Проанализировано целый ряд отечественных 
и международных правовых актов по поводу внедрения международных стандартов в 
деятельности прокуратуры в сфере уголовной юстиции и за ее пределами и показано 
хронологию изменений в функционировании органов этого института. 

*** 
Stetsenko V.V. Reform of the Prosecutor’s Office of Ukraine: Chronology of Functional 
Changes 

The problems of reformation of organs of office of public prosecutor of Ukraine are 
considered in the context of its obligations before Advice of Europe. It analyzed a number of 
domestic and international legal acts on the implementation of international standards in the 
prosecution of activities in the field of criminal justice and abroad and shows the chronology 
of changes in the functioning of the organs of this institution. 
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