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ДЕЯКІ ПИТАННЯ СУЧАСНОГО ВИЗНАЧЕННЯ МІСЦЯ 
ПРОКУРАТУРИ В СИСТЕМІ ОРГАНІВ ПУБЛІЧНОГО 

УПРАВЛІННЯ

Досліджено теоретичні та практичні проблеми сучасного функціонування прокура-
тури в системі органів публічного управління. Охарактеризовано зміни в правовому та 
адміністративно-правовому статусах прокуратури в умовах реформи судової влади та 
органів правопорядку.

Ключові слова: прокуратура; органи публічного управління; адміністративно-правовий 
статус; функції; органи правопорядку.

Постановка проблеми. Питання місця та ролі прокуратури як учасника 
публічних відносин в системі органів публічної влади завжди було в центрі 
уваги вчених-юристів. Натомість зміни, які відбулись останнім часом в дер-
жаві і законодавстві, вимагають подальших наукових пошуків і розробок у 
цій царині. Прокуратура – ключовий орган правопорядку, значення якого в 
умовах формування правової держави залишається вкрай важливим. Здій-
снення комплексної реформи системи прокуратури призвело до формування 
принципово нової моделі її діяльності і, як наслідок, нових підходів до реалі-
зації функцій, організації та управління. Тож актуальність статті обумовлена 
необхідністю подальших наукових розробок щодо правового статусу, а також 
місця прокуратури в системі органів публічного управління з метою пошуку 
найбільш оптимальної моделі її функціонування. 
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Аналіз останніх досліджень і публікацій. Питанням діяльності орга-
нів прокуратури в механізмі публічного управління у своїх працях приділяли 
увагу такі вчені, як О.М. Бандурка, Ю.М. Грошевий, В.В. Долежан, М.В. Косюта, 
М.Й. Курочка, А.О. Любович, І.Є. Марочкін, Є.М. Попович, Н.О. Рибалка, М.В. Ру-
денко, М.М. Тищенко, В.В. Шуба, П.М. Шумський, М.К. Якимчук та інші.

Метою статті є наукове розроблення місця прокуратури в системі ор-
ганів публічного управління в умовах відомчої реформи, а також трансфор-
мації її правового статусу.  

Виклад основного матеріалу дослідження. А.О. Селіванов зазначав, 
що проблема ролі і місця прокуратури в механізмі сучасної Української дер-
жави є вже не стільки теоретичною, скільки юридично практичною, адже 
все, що стосується діяльності прокуратури, її авторитету як правоохоронно-
го органу, суспільство має розглядати як власну гарантію проти свавілля і 
беззаконня в державі [1, с. 12–13]. Реформа правосуддя, що проводиться в 
Україні, обумовила перегляд статусу прокуратури: відхід від пріоритету на-
глядової діяльності і формування нової, європейської її моделі. У результа-
ті законодавчих ініціатив із Конституції України було вилучено розділ VII 
«Прокуратура» у повному обсязі, а норми, які визначають юридичний ста-
тус органів прокуратури, включено до розділу VIII «Правосуддя». Зокрема, 
з переліку функцій прокуратури вилучено низку не властивих (за європей-
ськими стандартами) їй функцій, таких як: нагляд за додержанням прав і 
свобод людини і громадянина; нагляд за додержанням законів із цих питань 
органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування, їх поса-
довими і службовими особами (так званий загальний нагляд); нагляд за до-
держанням законів при виконанні судових рішень у кримінальних справах, 
а також при застосуванні інших заходів примусового характеру, пов’язаних 
із обмеженням особистої свободи громадян. Унаслідок таких змін органи 
прокуратури отримали широкі процесуальні можливості для більш якісного 
виконання властивих прокуратурі функцій – підтримання публічного обви-
нувачення в суді; процесуального керівництва досудовим розслідуванням; 
вирішення відповідно до закону інших питань під час кримінального про-
вадження; нагляду за негласними та іншими слідчими і розшуковими діями 
 органів правопорядку. Запропонована зміна функцій прокуратури відповідає 
положенням Конвенції про захист прав людини і основоположних свобод, 
практиці Європейського суду з прав людини у сфері кримінального судочин-
ства та європейським стандартам стосовно функціонування органів (служ-
би) публічного обвинувачення у демократичному суспільстві, керованому 
верховенством права [2].

М.В. Косюта, вчений, який ґрунтовно та комплексно досліджував питан-
ня ролі та значення прокуратури, зазначав, що проблему визначення місця 
прокуратури в державному механізмі доцільно вирішувати у двох аспектах: 
а) за функціональним призначенням її органів і ступенем організаційної 
відокремленості; б) залежно від її цілей і завдань, які повністю чи значною мі-
рою збігаються із цілями й завданнями інших державних органів [3, c. 18–19]. 



57

Деякі пит
ання сучасного визначення м

ісця прокурат
ури в сист

ем
і органів публічного управління, с. 55–62©

  С
ер
гі
й 
Гр
еч
ан
ю
к,

 О
ле
кс
ан
др

 М
ар
т
ин
ю
к,

 2
01

7
Науковий часопис Національної академії прокуратури України 1’2017

Разом з тим М.І. Мичко констатував, що у питаннях визначення місця проку-
ратури в системі органів державної влади існують такі основні позиції:

– прокуратура повинна знаходитися в системі законодавчої влади. В основі 
такої думки лежить теза про те, що прокуратура діє на основі повноважень, 
отриманих від законодавчої влади, і підконтрольна їй. Указується також на 
те, що без прокуратури законодавча влада виявиться фактично безвладною 
у зв’язку з відсутністю органу, який би контролював виконання рішень, що 
приймаються;

– прокуратура повинна входити до системи виконавчої влади, оскільки 
однією з її функцій є організація виконання законів, а контроль і нагляд є 
засобами рішення цього завдання. Радикальні прихильники цієї позиції ба-
чать прокуратуру в структурі Міністерства юстиції, посилаючись при цьому 
на досвід США й інших країн, в яких Генеральний прокурор і міністр юстиції 
поєднані в одній особі;

– прокуратура повинна бути частиною системи судової влади [4, c. 210].
На думку М.К. Якимчука, за своїм призначенням прокуратура є елемен-

том системи стримувань і противаг, який не тільки запобігає прийняттю 
незаконних актів та здійсненню протиправних дій, а й сприяє взаємодії гі-
лок влади з метою підтримання режиму законності та правопорядку, забез-
печення та захисту прав і свобод людини і громадянина. Прокуратура має 
низку конституційних і законодавчо закріплених ознак, а саме: 1) це єдина 
централізована система, яка здійснює покладені на неї функції автономно 
і має особливий конституційний механізм призначення керівника цієї си-
стеми –  Генерального прокурора України; 2) її повноваження, організація і 
порядок діяльності визначаються окремим законом; 3) одним із принципів 
організації та діяльності прокуратури є її незалежність від будь-яких орга-
нів державної влади; 4) незалежність та єдність забезпечуються жорсткою 
цент ралізацією і внутрішньою побудовою органів прокуратури, заснова-
ною на принципі суворого підпорядкування [5, c. 10]. А.Г. Мурашин визначає 
прокуратуру як інститут, який у системі поділу державної влади підсилює 
механізм стримань і противаг, є органом державного нагляду за дотриман-
ням законів, при цьому ні за своєю генезою, ні за характером повноважень 
не належить до органів жодної гілки влади, тим більше не підпорядкований 
жодній з них [6, с. 530]. Категорія «підсилює механізм стримань і противаг», 
що застосована в цьому визначенні, є неординарною, але досить виважено 
характеризує місце  прокуратури.

Цікавим є підхід фахівців у сфері державного управління, які дещо по-
іншому сприймають публічну природу органів прокуратури. Зокрема, 
О.В. Мазурік аргументує необхідність використання для оцінки ефектив-
ності діяльності прокуратури багатопараметричного підходу, заснованого 
на моделі організації, що базується на уявленні про її роль як суспільного 
інституту. З огляду на це працівник прокуратури забезпечує нормативний 
порядок для реалізації цілей, поставлених правлячою політичною елітою, 
і одночасно зобов’язаний забезпечувати процес охорони законності в су-
спільстві. Забезпечення першої умови визначає ефективність діяльності 
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працівника прокуратури в межах організації; досягнення другої умови фор-
мує соціальну ефективність діяльності як окремого працівника, так і орга-
нізації в цілому. Обидва із зазначених видів ефективності мають важливе 
значення при аналізі й оцінці діяльності прокурорсько-слідчих працівників 
[7, c. 19]. Цей підхід засвідчує розуміння прокуратури як організаційної сис-
теми, а також частини системи органів державної влади, не відносячи її до 
жодної з гілок. 

Прокуратура Укрaїни – сaмoстiйний центрaлiзoвaний oргaн держaвнoї 
влaди, щo дiє в системi прaвooxoрoнниx oргaнiв держaви тa зaбезпечує зaxист 
вiд непрaвoмiрниx пoсягaнь нa суспiльний тa держaвний лaд, прaвa i свoбoди 
людини, a тaкoж oснoви демoкрaтичнoгo устрoю зaсoбaми i метoдaми, 
щo передбaченi зaкoнoм. Прoкурaтурa не пiдпoрядкoвується викoнaвчiй 
aбo судoвiй влaдi, oскiльки її дiяльнiсть є елементoм системи стримувaнь i 
прoтивaг мiж гiлкaми влaди, якi фoрмуються тa утверджуються в держaвi 
пiсля прийняття нoвoї Кoнституцiї [8, с. 144]. На підтвердження того, що в 
сучасних умовах прокуратура являє собою самостійну гілку державної вла-
ди, М.В. Косютою наведені такі міркування: а) органи прокуратури належать 
до державно-владних структур; б) прокурорська система з огляду на свою 
єдність і централізацію має високий рівень організаційної відокремленос-
ті; в) функції прокуратури докорінно відрізняються від функцій законодав-
чої, виконавчої й судової гілок влади; г) суттєву специфіку мають повнова-
ження прокуратури; д) розділ, присвячений прокуратурі, займає самостій-
не місце в Основному Законі України між виконавчою й судовою владою; 
е) перелік функцій, крім прокуратури, визначено безпосередньо в Консти-
туції України лише стосовно законодавчої, виконавчої й судової гілок влади 
[3, c. 18–19]. Прокуратура України є специфічним oргaнoм i не нaлежить дo 
жoднoї з трaдицiйниx гiлoк влaди. Прoкурaтурa не мoже i не пoвиннa бути 
гoлoвним меxaнiзмoм зaxисту пoрушениx прaв, вoнa лише дoпoвнює судoвий 
зaxист. Прoкурaтурa мaє бути лише oдним зi знaрядь здiйснення прaвo -
суддя [9, с. 15–16].

Усі зазначені вище розробки є цілком справедливими і обґрунтованими, 
однак не для сучасних умов розвитку правоохоронної та судової систем. На 
нашу думку, необхідно зауважити, що:

1) статус системи прокуратури зазнав суттєвих змін в контексті проведен-
ня реформи правосуддя, що позначилось на місці цього органу правопорядку 
в системі органів публічної влади;

2) нинішній правовий статус може розглядатись виключно як перехідний 
і потребує остаточного визначення після завершення реформи правосуддя;

3) реалізація нового Закону України «Про прокуратуру» повністю розкри-
ває організаційно-правові аспекти функціонування цього органу і деталізує 
питання публічних відносин, а також формує законодавчі передмови для ре-
алізації конституційних функцій;

4) дотепер спостерігається невідповідність функцій прокуратури, передба-
чених Конституцією України та законом, який визначає статус прокуратури, 
що в подальшому на відомчому рівні призвело до формування цілої низки ін-
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структивних документів, які розширено трактують різні аспекти реалізації 
функцій прокуратури;

5) передбачений спеціальним законом статус прокурора як особливого 
суб’єкта правоохоронної діяльності свідчить про нове розуміння та значення 
цієї посадової особи, а відмежування його від інших працівників органів про-
куратури суттєво підвищує відповідальність та гарантії його незалежності. 
Натомість зменшення так званих наглядових прав призвело до неможливос-
ті в повному обсязі професійно здійснювати прокурорську діяльність;

6) формується концепція порівняно незалежної діяльності прокурорів, що 
змінює уявлення про жорстку централізовану систему. Система прокуратури 
побудована як класична управлінська структура, яку очолює Генеральний 
прокурор України, однак новели, передбачені новим законодавством щодо 
порядку оформлення керівних вказівок, розширює незалежність конкретно-
го прокурора і забезпечує об’єктивність здійснення прокурорських заходів.

П.О. Угровецький доводив, що прокуратура – це орган публічної адміні-
страції. І цей висновок він вважав виправданим із врахуванням наступних 
ознак: органи прокуратури створені з метою безпосереднього здійснення 
конкретного виду державної діяльності; виконують діяльність, що характе-
ризується чітко визначеною державною спрямованістю, цілями, завданнями 
та функціями, певним обсягом компетенції; реалізують свою діяльність з до-
помогою визначених державою форм і методів; мають певну організаційно-
правову форму, внутрішню структуру і зовнішні зв’язки [10, c. 25–26]. Таке 
дослідження цілком відповідає концепції нашої роботи. 

Узагальнюючим висновком з цього приводу можуть бути такі міркування. 
Місце прокуратури в системі органів публічного управління обумовлюється 
функціями та завданнями, які покладаються на цей правоохоронний орган, 
і значенням для держави як гаранта законності. Відсутність конституційної 
функції прокурорського нагляду за додержанням законів вимагає від дер-
жавних органів, недержавних організацій, громадян розуміння нової моделі 
її функціонування і поступове перенесення відповідальності до компетент-
них органів, які утворюються в державі для забезпечення законності та пра-
вопорядку. Авторитет прокуратури як основного органу правопорядку зале-
жить від того, наскільки результативною буде її діяльність після проведених 
змін і наскільки новий статус цього органу зможе задовольнити державний 
та суспільний запит на криміногенні виклики. Ми вважаємо, що прокурату-
ра не належить до жодної із гілок влади і не повинна навіть претендувати 
на позиціювання в такому контексті. Прокуратуру, на наш погляд, необхід-
но  розуміти як ключовий суб’єкт системи кримінальної юстиції, головна 
місія якого полягає у забезпеченні законності під час здійснення досудово-
го розслідування, вирішення інших питань в кримінальних провадженнях, 
пов’язаних із забезпеченням законності, а також доведення позиції держави 
в суді як завершення процесу кримінального провадження.

Позбавлення прокуратури деяких конституційних функцій призвело до 
зменшення рівня здатності прокуратури впливати на певні публічні відно-
сини, що позначилося на правовому статусі прокуратури як органу право-
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порядку, який здійснює наглядові повноваження у сфері дотримання зако-
нів, і посилило (хоча і тимчасово) роль прокуратури в сфері кримінальної 
юстиції.

Чинне законодавство про прокуратуру значно зменшило коло інструмен-
тів прокурорського реагування, що змінило вектор взаємовідносин прокура-
тури в системі інших органів публічної адміністрації. Наприклад, існування 
таких актів прокурорського реагування, як протест, припис, подання, надава-
ло можливість корегувати публічні відносини внесенням цих актів у відпо-
відні органи з відповідною вимогою припинення порушень законів. До того 
ж саме ці документи додатково свідчили про адміністративно-правову при-
роду прокуратури, адже забезпечували державний, владний вплив. У ниніш-
ніх умовах ті акти реагування, що залишені в діяльності прокуратури, свід-
чать про їхню процесуальну спрямованість і стосуються сфери кримінальної 
юстиції, що також вказує на зменшення значення та ролі прокуратури як 
 активного учасника публічних (адміністративних) відносин. 

Вважаємо, що алгоритм реалізації конкретних конституційних функцій 
прокуратури пов’язаний зі спеціальним комплексом дій уповноважених на 
реалізацію цих функцій прокурорів, а також за участю інших працівників ор-
ганів прокуратури (забезпечувальне супроводження), що передбачає здій-
снення владних, виконавчо-розпорядчих заходів і має ознаки адміністратив-
ної діяльності. Логіка цього твердження пов’язується із дотриманням пев-
ної адміністративної форми та процедури під час реалізації конституційних 
функцій незалежно від їх змісту. На підтвердження такої думки, використо-
вуючи аналогію, наведемо деякі результати дослідження Я.О. Ліховіцького, 
який аналізував адміністративно-правові засади координації правоохорон-
ної діяльності органами прокуратури і дійшов висновку, що одним із чинни-
ків управлінського впливу на систему боротьби зі злочинністю є організацій-
на діяльність, тобто свідома діяльність, спрямована на упорядкування стану 
тих чи інших соціальних утворень. У структурі організації системи боротьби 
зі злочинністю можуть бути виділені такі управлінські компоненти: форму-
лювання мети діяльності, проектування організаційних структур, створення 
або виділення органу управління, створення системи збору інформації та її 
циркуляції, підбору, розстановки, навчання та виховання кадрів, координації 
діяльності, матеріально-господарчого, технічного, фінансового та інших ви-
дів забезпечення [11, c. 163]. Ми вважаємо, що для органів прокуратури, за 
аналогією із зазначеним, реалізація функцій можлива тільки за умови якісно 
налагодженої організаційної діяльності, яка є частиною адміністративної.  

Висновки. Сучасні тенденції правового та організаційного забезпечення 
прокуратури свідчать про перетворення її на класичний орган криміналь-
ної юстиції без будь-яких (крім внутрішньоорганізаційних) ознак інституції 
пуб лічної адміністрації.
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НЕКОТОРЫЕ ВОПРОСЫ СОВРЕМЕННОГО ОПРЕДЕЛЕНИЯ 
МЕСТА ПРОКУРАТУРЫ В СИСТЕМЕ ОРГАНОВ 

ПУБЛИЧНОГО УПРАВЛЕНИЯ

Исследованы теоретические и практические проблемы современного функционирования 
прокуратуры в системе органов публичного управления. Охарактеризированы изменения в 
правовом и административно-правовом статусах прокуратуры в условиях реформы судеб-
ной власти и органов правопорядка.
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