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Досліджено питання суб’єктного складу забезпе-
чення реформи органів прокуратури, визначені його 
особливості та сформовані узагальнення, спрямовані 
на подальшу теоретичну розробку проблем діяльно-
сті органів прокуратури в якості ефективного органу 
правопорядку. 

З початку здійснення реформи прокуратури України, що стартувала з 
прийняттям нової редакції Закону України “Про прокуратуру” у 2014 р. пи-
тання оновлення завдань і підходів до прокурорської діяльності набуло ваго-
мого значення у суспільних процесах. Досліджено коло суб’єктів, які беруть 
участь у реформуванні адміністративно-правових засад діяльності прокура-
тури. Мета дослідження — класифікація цих інституцій та каталогізація їх 
вкладу в розвиток прокуратури.

Передусім, зазначимо, що реформування не може відбуватися без вну-
трішнього забезпечення. Цей напрям здійснює Генеральна прокуратура 
України та її очільник — Генеральний прокурор, а також підрозділи прокура-
тури. Статистика пошуку у відкритих джерелах за чітким збігом “реформа 
прокуратури” та “генеральний прокурор”, “заступник генерального прокуро-
ра” демонструє, що значна частка новин та повідомлень цього змісту співпа-
дають. Це доводить, що сама прокуратура вживає заходів до оновлення і ре-
формування своєї діяльності.

Аналіз складу структурних підрозділів Генеральної прокуратури України 
та розподілу обов’язків між керівництвом прокуратури показує, що до остан-
нього часу реформування прокуратури покладалося на спеціальне управлін-
ня реформ та забезпечення якості роботи [1], діяльність якого, своєю чергою, 
координував один із заступників Генерального прокурора України. Однак, 
дослідивши історію оновлення структурних підрозділів та накази щодо роз-
поділу обов’язків між керівництвом Генеральної прокуратури України, за-
значимо, що реформування сьогодні здійснюється без спеціалізованого під-
розділу у межах загальних напрямів діяльності прокуратури [2].
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Тому важливу роль у реформуванні прокуратури здійснюють зовнішні 
суб’єкти. Розглянемо їхній вклад в удосконалення прокурорської діяльності. 

Президент України відіграє значну роль у реформуванні прокуратури. 
Це об’єктивно засновується на ряді правових підстав. 
Саме Президент України за згодою Верховної Ради України своїм указом 

призначає та звільняє Генеральних прокурорів України на підставі п. 11 ч. 1 
ст. 106 Конституції України. Перед запуском процесу активного реформу-
вання державних інституцій Україна зіштовхнулась з багатьма новими ви-
кликами, які вимагали виконання амбітних цілей і завдань. Це потребувало 
сфокусованих і скоординованих дій усіх зацікавлених сторін: Президента 
України, Прем’єр-міністра, Голови Верховної Ради, голів фракцій, парламен-
тарів, міністрів, представників громадськості та бізнес асоціацій. Ефективна 
взаємодія та співпраця стількох учасників могла бути забезпечена команд-
ною роботою, ефективною координацією та чітким розподілом обов’язків. 
Саме для цих цілей за Наказом Президента України від 13 серпня 2014 р.  
№ 644 була створена Національна рада реформ, яка зібралась на перше засі-
дання 24 грудня 2014 р. [3]. Національна рада реформ є спеціальним консуль-
тативно-дорадчим органом при Президентові України з питань стратегічного 
планування, узгодження позицій щодо впровадження в Україні єдиної дер-
жавної політики реформ та їх реалізації. Для учасників Нацрада стала ін-
струментом забезпечення прогресу у впровадженні змін, а саме: вирішення 
проблемних питань, узгодження позицій сторін, прискорення дій суміжних 
органів влади [4]. Реформа, що стартувала у 2014 р., здійснюється за значно-
го політико-правового внеску Президента. Передусім чинний Закон України 
“Про прокуратуру” був визначений Президентом України як невідкладний 
[5]. Після його прийняття в державі було оптимізовано функції прокурату-
ри, змінено її систему, впроваджено нові кадрові й організаційні механізми 
діяльності прокуратури. 

Реформується правосуддя за значної організаційної підтримки Президен-
та України, зокрема ним прийнято указ “Про Стратегію реформування су-
доустрою, судочинства та суміжних правових інститутів на 2015–2020 роки”. 
Цей акт має чимало аспектів реформування прокуратури, де-факто сьогод-
ні це ключовий документ, що визначає координаційну роботу Президента 
України як суб’єкта реформування прокуратури. Основний напрям реформи 
прокурорської діяльності зазначено як приведення повноважень та діяль-
ності органів прокуратури до європейських стандартів. Однак в інших на-
прямах реформи правосуддя також згадується удосконалення прокуратури, 
зокрема у напрямах підвищення рівня ефективності роботи судових та пра-
воохоронних органів у боротьбі з організованою злочинністю та випадками 
корупції; забезпечення належної координації правових інститутів та єдності 
інформаційної системи.

Отже, ми дослідили значний вплив Президента України на систему про-
куратури. Президент є одним із ключових суб’єктів її реформування. Цей 
висновок засновується не лише на фактичній діяльності, що здійснюється 
традиційно, а й на конкретних нормах Конституції України. Згідно з Консти-
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туцією України визначаються повноваження Президента України, зокрема 
вони сформульовані у ст. 106. 

Отже, висновок-пропозиція полягає у необхідності підтримки тих нау-
ковців та практиків [6, 242; 7; 8, 359], які пропонують визначити чіткі завдан-
ня і повноваження Президента України на рівні спеціального закону “Про 
Президента України”. Додамо, сьогодні деякі незрозуміло виписані норми 
повноважень Президента України були предметом офіційного тлумачення 
конституційним Судом України. Однак ці тлумачення стосувались ст. 103, 
104, 105 та лише єдиного п. 6 ч. 1 ст. 106, тоді як головні норми для визна-
чення чіткого розуміння діяльності Президента закріплені у ст. 102 та 106. 
Тому перед розробкою законопроекту “Про Президента України” вважаємо 
потрібним подання до КСУ щодо офіційного тлумачення ст. 102, 106 Кон-
ституції України стосовно розділу VIII “Правосуддя” і ст. 131-1 (про завдан-
ня прокуратури). Щодо питань діяльності прокуратури, як мінімум, має бути 
надано тлумачення: чи є діяльність прокуратури спрямованою на забезпе-
чення правонаступництва та гарантування прав і свобод людини і громадя-
нина; чи доречно, що за умов відповідальності Президента за кадрову політи-
ку прокуратури вона відтепер належить до судової гілки влади. 

Верховна Рада України як вищий орган законодавчої влади має і вико-
ристовує чимало повноважень щодо реформування прокуратури України. 
Так, у Верховній Раді України VII скликання (2012–2014 рр.) діяла робоча 
група з реформування органів прокуратури та адвокатури [9], результатом 
якої була розробка нової редакції Закону України “Про прокуратуру”, який 
і був, де-факто, прийнятий поточним скликанням Верховної Ради у 2014 р. 
Це свідчить про системний підхід Верховної Ради до розвитку прокуратури 
України. Однак підкреслимо, що вищий орган законодавчої влади України 
не лише розробляє і приймає закони. Досліджуючи завдання і повноваження 
Верховної Ради України, варто зазначити її форми діяльності щодо реформу-
вання прокуратури як: обговорення основ державної політики (парламент-
ські слухання [10]); експертиза (комітетами ВРУ, Головним науково-екс-
пертним управлінням апарату Верховної Ради України [11] і Інститутом 
законодавства ВРУ); парламентський контроль (як Верховною Радою, так 
і окремими депутатами, заслуховування Генерального прокурора України 
[12]), кадрові повноваження (надання згоди на кандидатуру Генерального 
прокурора України перед призначенням Президентом, делегування експер-
тів до кадрових конкурсів за квотою Верховної Ради України). 

Важливим суб’єктом реформування державного сектору є Кабінет Мі-
ністрів України. В силу свого статусу і призначення кожна адміністратив-
но-правова сфера діяльності є у колі повноважень уряду. Так, Кабінет Міні-
стрів України (Уряд України) є вищим органом у системі органів виконавчої 
влади. Він відповідальний перед Президентом і Верховною Радою України, 
підконтрольний і підзвітний Верховній Раді України у межах, передбачених 
Конституцією України [13]. Однак щодо прокурорської діяльності, питання 
заслуговує окремого аналізу. Уряд України не відсторонювався від реформу-
вання прокуратури, а навпаки, активно брав участь у її започаткуванні. Про 
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це свідчать виступи очільників уряду, визнання його ролі у реформі самою 
прокуратурою [14]. Проте, за твердженням експертів, один із перших анти-
реформаційних кроків відносно ухваленого оновлення прокуратури після 
старту реформи у жовтні 2014 р. стала відмова уряду повноцінно фінансува-
ти прокуратуру. Зазначимо, що на сьогодні Кабінет Міністрів України знач-
ною мірою виправив цю ситуацію, підвищивши посадові оклади працівників 
прокуратури, однак ефект на реформовану діяльність прокуратури України 
це має лише частковий.

Інший адміністративно-правовий аспект, який важливо зазначити щодо 
діяльності Кабінету Міністрів України відносно прокуратури, це його без-
посередня взаємодія. У Законі України “Про Кабінет Міністрів України” де-
тально схарактеризовано коло взаємодії уряду з різними гілками влади та 
їх системами. Статті 25-40 Закону детально характеризують взаємини уря-
ду з: Президентом України, Радою національної безпеки і оборони України, 
Верховною Радою України, Рахунковою палатою, Уповноваженим Верхов-
ної Ради України з прав людини, Конституційним Судом України, органами 
судової влади, Національним банком України та іншими державними орга-
нами, з органами місцевого самоврядування, з громадськими об’єднаннями.

Однак у цих статтях прокуратура взагалі не згадується. Звісно, можна до-
пустити, що вона малась на увазі законотворцем у частині органів судової 
гілки влади (ч. 4 ст. 37), або ж у статті щодо інших органів державної влади 
(ч. 1 ст. 38), однак обидві ці статті прямо не зазначають таку важливу для 
держави систему, як прокуратура, і, відповідно, це вочевидь неякісне уре-
гулювання також позначилось на негативному впливу Кабінету Міністрів 
України на реформу прокуратури. 

Тому доречна пропозиція — урегулювати гарантування Кабінетом Мі-
ністрів України діяльність прокуратури України. У контексті конституцій-
них змін та реформи прокуратури варто розглядати цю норму саме у статті 
щодо взаємин із органами судової системи, а саме: доповнити ст. 37 Закону 
України “Про Кабінет Міністрів України” новою ч. 4 та вважати нинішню  
ч. 4 п’ятою. Авторське бачення нової ч. 4 ст. 37 цього Закону: “Кабінет Мі-
ністрів України сприяє ефективному функціонуванню прокуратури Украї-
ни. Уряд в порядку, визначеному законом, за рахунок коштів, передбачених 
у Державному бюджеті України, компенсує витрати органів прокуратури, 
що виникли внаслідок рішень Верховної Ради України, Президента України, 
Кабінету Міністрів України та інших органів судової та виконавчої влади”.

Як зазначалося, уряд меншою мірою дотичний до реформи прокуратури 
2014 р. порівняно з іншими вищими органами державної влади (Президен-
том та Верховною Радою України). Ще меншою мірою залучені до цього ок-
ремі представники органів виконавчої влади, зокрема, міністерств.

Однак, системний аналіз законодавчих змін, що було піднято у реформі 
прокуратури, показує, що деякі з них дотичні до змін у прокурорській діяль-
ності. Зокрема: 

1. Міністерство фінансів України (уже описаний елемент фінансового за-
безпечення реформи).
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2. Міністерство внутрішніх справ України. Традиційно через органічну 
пов’язаність прокурорської діяльності з діяльністю поліції у протидії зло-
чинності. Тому зміна підходів прокуратури до організації діяльності позна-
чається на роботі поліції. Як свідчать джерела, у перші роки після змін у 
прокурорській (і поліцейській) діяльності після Революції Гідності рівень 
злочинності стрімко зріс: у 2013 р. було 123 злочини на 10 тис. населення, 
у 2015 — 132, в минулому році — 139. За даними прокуратури, ситуація з 
розкриттям злочинів погана — з кожним роком відсоток все зменшується 
і зменшується. Так, у 2013 р. розкривалося 45 % злочинів, у 2014 — 44 %,  
у 2015 — 39 % [15; 16]. Однак, останні повідомлення поліції демонструють 
зниження показників у 2017–2018 рр. (порівняно з 2013 р. загальна зло-
чинність зменшилася на 10 %. Насильницькі злочини, розбої знизилися на  
25 %) [17], що також пов’язано із переналагодженням співпраці прокуратури 
з поліцією 

3. Міністерство охорони здоров’я України та Міністерство юстиції Укра-
їни. Зміна підходів до прокурорського нагляду за обмеженням особистої 
свободи (замість нагляду за усіма медичними і пенітенціарними місцями не-
свободи прокуратура згідно із реформою продовжує виконувати відповідно 
до чинних законів функцію досудового розслідування до початку функціо-
нування органів, яким законом будуть передані відповідні функції, а також 
функцію нагляду за додержанням законів при виконанні судових рішень у 
кримінальних справах, при застосуванні інших заходів примусового харак-
теру, пов’язаних з обмеженням особистої свободи громадян, — до набрання 
чинності законом про створення подвійної системи регулярних пенітенціар-
них інспекцій) має позначитись на їхній діяльності. Однак системної роботи 
щодо оновлення організаційних питань контролю за власними місцями не-
свободи порівняно із прокурорською діяльністю не демонструється. Цю тезу 
підтверджують й інші дослідники [18; 19]. Де-факто, реформа прокуратури 
мала запустити реформу пов’язаних з нею напрямів діяльності медицини та 
юстиції, однак фактично сьогодні той самий обсяг діяльності здійснює пере-
вантажена оптимізацією прокуратура, що складає загрозу захисту прав лю-
дини у місцях несвободи. 

Тому, за відсутністю системного оновлення внутрішнього нагляду за міс-
цями несвободи з боку органів юстиції та охорони здоров’я, неспроможністю 
впровадити постійний зовнішній контроль необхідно системно удосконали-
ти організаційні засади здійснення прокурорського нагляду за додержанням 
законів при виконанні судових рішень у кримінальних справах, при застосу-
ванні інших заходів примусового характеру, пов’язаних з обмеженням особи-
стої свободи громадян.

Таким чином, проведення дослідження суб’єктного складу реформування 
прокуратури України дало змогу дійти таких висновків.

1. Реформування жодного державного органу не може відбуватися без 
внутрішнього забезпечення. Цей напрям, зрозуміло, здійснює Генеральна 
прокуратура України та її очільник, Генеральний прокурор, підрозділи про-
куратури. На сьогодні реформування цього напряму діяльності здійснюєть-
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ся без спеціалізованого підрозділу у межах загальних напрямів діяльності 
прокуратури. 

2. Президент України відіграє значну роль у реформуванні прокуратури. 
Це об’єктивно засновується на його конституційному статусі глави держави і 
гаранта додержання прав і свобод людини і громадянина. Безпосереднє відно-
шення до впливу на прокурорську діяльність Президент має через повнова-
ження призначати та звільняти Генеральних прокурорів України, що, де-фак-
то, є спільним повноваженням Президента та Верховної Ради України.

Спеціалізованою інституцією під патронатом Президента України, яка 
відповідає за реформування в тому числі прокуратури, є Національна рада 
реформ, яка серед пріоритетних реформ розглядає такі, що дотичні до діяль-
ності прокуратури. 

Таким чином, для оптимізації ролі Президента у реформуванні державно-
го сектору варто визначити чіткі завдання і повноваження Президента Укра-
їни на рівні спеціального закону “Про Президента України”. 

Для усунення конфлікту повноважень перед розробкою законопроекту 
“Про Президента України” є потрібним подання до Конституційного Суду 
України щодо офіційного тлумачення ст. 102, 106 Конституції України сто-
совно до розділу VIII “Правосуддя” і ст. 131-1 (про завдання прокуратури). 
Щодо питань діяльності прокуратури, то має бути визначено: чи спрямована 
діяльність прокуратури на забезпечення правонаступництва та гарантуван-
ня прав і свобод людини і громадянина; що за умов відповідальності Прези-
дента за кадрову політику прокуратури вона відтепер належить до судової 
гілки влади.

3. Верховна Рада України як вищий орган законодавчої влади також має і 
використовує чимало повноважень щодо реформування прокуратури Украї-
ни. Верховною Радою, починаючи з 2014 р., було здійснено ряд змін статусу 
і ролі прокуратури в системі органів публічної влади України не лише у без-
посередній реформі прокуратури, але і в конституційній реформі та реформі 
децентралізації. Ключовою формою реформування прокуратури Верховною 
Радою України було прийняття Закону “Про конституційні зміни щодо пра-
восуддя”, адже саме цей Закон заклав базу для подальших численних норма-
тивно-правових актів щодо статусу прокуратури.

Досліджуючи завдання і повноваження Верховної Ради України, варто 
зазначити її форми діяльності щодо реформування прокуратури: обговорен-
ня основ державної політики (парламентські слухання); експертиза (комі-
тетами ВРУ, Головним науково-експертним управлінням апарату Верховної 
Ради України й Інститутом законодавства ВРУ); парламентський контроль  
(як Верховною Радою, так і окремими депутатами, заслуховування Генераль-
ного прокурора України); кадрові повноваження (надання згоди на канди-
датуру Генерального прокурора України перед призначенням Президентом, 
делегування експертів до кадрових конкурсів за квотою Верховної Ради 
України). 

4. Через свій статус і призначення кожна адміністративно-правова сфера 
діяльності є у колі повноважень уряду. Уряд України активно брав участь 
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у її започаткуванні. Проте, за твердженням експертів, один із перших анти-
реформаційних кроків відносно ухваленого оновлення прокуратури після 
старту реформи у жовтні 2014 р. стала відмова уряду повноцінно фінансува-
ти прокуратуру.

Специфіка впливу Кабінету Міністрів України на реформу прокурату-
ри заснована на змісті його повноважень. Адже прокуратура меншою мірою 
належить до кола повноважень Кабінету Міністрів, натомість ближче до за-
вдань Президента України. Тому як й інші “президентські” напрями у парла-
ментсько-президентській країні залежні від позиції уряду. Фінансові гарантії 
діяльності варто додатково убезпечувати від політичних рішень і при визна-
ченні на законодавчому рівні ретельно обговорювати за участю експертів фі-
нансового сектору.

Іншим адміністративно-правовим аспектом є безпосередня взаємодія  
Кабінету Міністрів України і прокуратури. 

Тому необхідно належним чином урегулювати гарантування Кабінетом 
Міністрів України діяльності прокуратури України. У контексті конститу-
ційних змін та реформи прокуратури варто розглядати цю норму у статті 
щодо взаємин з органами судової системи. Доцільно доповнити ст. 37 За-
кону України “Про Кабінет Міністрів України” новою частиною четвертою 
та вважати нинішню частину 4 п’ятою. Авторське бачення нової ч. 4 ст. 37 
зазначеного Закону: “Кабінет Міністрів України сприяє ефективному функ-
ціонуванню прокуратури України. Уряд в порядку, визначеному законом, за 
рахунок коштів, передбачених у Державному бюджеті України, компенсує 
витрати органів прокуратури, що виникли внаслідок рішень Верховної Ради 
України, Президента України, Кабінету Міністрів України та інших органів 
судової та виконавчої влади”.
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Baganets O. O. Subjects of the prosecutor's bodies reform. 
The article deals with the issue of the subject structure of ensuring the reform of 

the prosecutor’s office, its features and the generalizations that have been formed, 
aimed at further theoretical development of the problems of the organs of the prosecu-
tor’s office as a modern law-and-order body.

The article explores the circle of subjects involved in reforming the administrative 
and legal foundations of the activities of the prosecutor’s office and its purpose is to 
classify these institutions and catalog their contribution to the development of the 
prosecutor's office. First of all, it is noted that reform can not take place without inter-
nal security. Of course, this direction is carried out by the General Prosecutor’s Office 
of Ukraine and its head, the Attorney General, and the Prosecutor’s Office.

Important role in reforming the prosecutor’s office is exercised by external actors. 
The article reveals their contribution to the improvement of prosecutorial activities. 
The President of Ukraine plays a significant role in the reform of the prosecutor’s of-
fice. This is objectively based on a number of legal grounds. The authors examine the 
significant influence of the President of Ukraine on the prosecutor’s office system. In 
their view, the President is one of the key subjects for reforming the prosecutor's office. 
This conclusion is based not only on the actual activities carried out traditionally - but 
also on specific norms of the Constitution of Ukraine. Under the patronage of the 
President of Ukraine, which is responsible for the reform, including the prosecutor’s 
office, a specialized institution is the National Council for Reforms, which, among the 
priority reforms, considers those that are tangible to the activities of the prosecutor’s 
office.

According to the results of the study, it was concluded that to optimize the role of 
the President in reforming the public sector, it is necessary to define clear tasks and 
powers of the President of Ukraine at the level of the special law “On the President 
of Ukraine”.

The Verkhovna Rada of Ukraine, as the supreme body of legislative power, has 
and has a lot of powers to reform the prosecutor’s office in Ukraine. The authors note 
that the highest legislative body of Ukraine not only develops and adopts laws. From 
their position, investigating the tasks and powers of the Verkhovna Rada of Ukraine, 
it is worth noting its forms of activity regarding the reform of the prosecutor’s office 
as: discussion of the foundations of state policy, expertise, parliamentary control, per-
sonnel powers.

Another important subject of public sector reform is the Cabinet of Ministers of 
Ukraine. By virtue of its status and purpose, each administrative and legal sphere of 
activity is within the competence of the government. The Ukrainian government has 
not been disconnected from the reform of the prosecutor’s office, but rather actively 
participated in its launch. This is evidenced by the speeches of the Heads of Gov-
ernment, recognition of its role in reform by the prosecutor’s office itself. The article 
proposes to properly regulate the guarantee of the activities of the Prosecutor’s Office 
of Ukraine by the Cabinet of Ministers of Ukraine. According to the authors, in the 
context of constitutional changes and prosecutor’s reform it is worth considering this 
norm in the article on relations with the judicial system. It is proposed to amend the 
Law of Ukraine “On the Cabinet of Ministers of Ukraine” in the context of Article 37.
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