
327

Всероссийский криминологический журнал. 2020. Т. 14, № 2. C. 327–337

327
Russian Journal of Criminology, 2020, vol. 14, no. 2, pp. 327–337

ISSN 2500-4255

УДК 343.163 (477)
DOI 10.17150/2500-4255.2020.14(2).327-337

РОЛЬ ПРОКУРАТУРЫ В ПРОТИВОДЕЙСТВИИ ПРЕСТУПНОСТИ  
ПО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВУ УКРАИНЫ
А.В. Лапкин
Национальный юридический университет им. Ярослава Мудрого, г. Харьков, Украина

Информация о статье
Дата поступления
13 февраля 2019 г.
Дата принятия в печать
8 апреля 2020 г.
Дата онлайн-размещения
30 апреля 2020 г.

Ключевые слова
Прокурор; противодействие 
преступности; уголовное 
производство; координация 
деятельности по борьбе с 
преступностью; процессуальное 
руководство досудебным 
расследованием

Аннотация. В современных условиях эффективность противодействия преступ-
ности во многом зависит от функционирования соответствующего институцио-
нального механизма, важную роль в котором играет прокуратура. На основании 
анализа международных документов и опыта ряда государств обосновывается 
вывод о том, что общим международным стандартом функций прокуратуры в 
уголовно-правовой сфере является приоритетная роль этого органа в противо-
действии преступности, которая на национальном уровне может определяться 
более или менее широко. Автором исследуется украинская модель функций про-
куратуры, при которой деятельность этого органа сосредоточена в сфере уголов-
ного производства, что позволяет определить противодействие преступности в 
качестве основной задачи прокуратуры. Рассматривается развитие и результаты 
реформирования прокуратуры на Украине в аспекте изменения функциональной 
направленности этого органа в сфере противодействия преступности. На осно-
вании изучения законодательства, аналитических и статистических данных про-
водится анализ функций прокуратуры с точки зрения их значения для противо-
действия преступности. Аргументировано, что основные задачи (направления) 
противодействия преступности (выявление и устранение причин и условий со-
вершения преступлений; выявление, пресечение и расследование преступлений; 
привлечение виновных к ответственности; возмещение вреда, причиненного 
преступлениями) полностью коррелируют с функциями украинской прокурату-
ры. С помощью функции процессуального руководства досудебным расследо-
ванием прокуратура влияет на выявление, пресечение и расследование престу-
плений; посредством поддержания публичного обвинения в суде обеспечивает 
привлечение к уголовной ответственности виновных в совершении уголовных 
правонарушений лиц; в рамках функции представительства осуществляет воз-
мещение государству вреда, причиненного преступлениями. Особое внимание 
уделяется осуществлению прокуратурой координации деятельности правоохра-
нительных органов по противодействию преступности, которая по украинскому 
законодательству хотя и потеряла статус самостоятельной функции прокуратуры, 
однако имеет важнейшее значение для направления деятельности разных пра-
воохранительных органов на противодействие преступности в различных фор-
мах. Проводится сравнительно-правовое исследование регламентации коорди-
национной деятельности прокуратуры на Украине и в зарубежных государствах, 
а также перспектив создания Европейской прокуратуры, на основании которого 
сделан вывод о том, что определение прокуратуры в качестве координационно-
го центра системы уголовной юстиции по противодействию преступности являет-
ся признанной общемировой тенденцией. Формулируются предложения по по-
вышению эффективности координационной деятельности прокуратуры и других 
ее функций, направленных на противодействие преступности.
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Abstract. The effectiveness of crime counteraction in modern conditions greatly de-
pends on the functioning of the corresponding institutional mechanism, where the 
prosecutor’s office has an important part. Using the analysis of international docu-
ments and the experience of a number of countries, the author shows that the com-
mon international standard for the function of the prosecutor’s office in the criminal 
law sphere is to give it a priority role in suppressing crime, and to define this role in 
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a more or less broad way at the national level. The author researches the Ukrainian 
model of the functions performed by the prosecutor’s office where this body is mainly 
involved in criminal proceedings, which makes it possible to identify crime counterac-
tion as the key task of the prosecutor’s office. The author also examines the progress 
and the result of the prosecutor’s office reforms in Ukraine in view of the changes 
in the functions of this body in the sphere of crime counteraction. The functions of 
the prosecutor’s office are analyzed from the standpoint of their importance for sup-
pressing crime based on the research of legislation, analytical and statistical data. The 
author shows that the key tasks (directions) of crime counteraction (identifying and 
eliminating the causes and conditions for committing crimes; identifying, suppress-
ing and investigating crimes; prosecution of perpetrators; compensation of damage 
inflicted by crimes) fully correlate with the functions of the Ukrainian prosecutor’s 
office. The function of procedural supervision of the pre-trial investigation allows the 
prosecutor’s office to influence the identification, suppression and investigation of 
crimes; the function of the support of public prosecution in court makes it possible to 
criminally prosecute persons guilty of crimes; the function of representation allows 
the prosecutor’s office to compensate the state for the damage inflicted by crimes. 
Special attention is paid to the prosecutor’s coordination of the work of law enforce-
ment bodies on counteracting corruption. Although it has lost its status as a separate 
function of the prosecutor’s office under Ukrainian legislation, it still has key impor-
tance for the work of different law enforcement bodies aimed at suppressing crimes 
in their different forms. The author conducts a comparative legal study of the regula-
tion of coordination activities of the prosecutor’s office in Ukraine and in other coun-
tries, as well as the prospects of establishing the European Prosecutor’s Office; based 
on this study, the author concludes that the definition of the prosecutor’s office as 
the coordination center of the system of criminal justice aimed at counteracting cor-
ruption is a widely recognized global trend. The author also presents suggestions on 
improving the effectiveness of the coordination activities of the prosecutor’s office 
and of its other functions aimed at counteracting crimes.

Эффективность противодействия преступ-
ности во многом зависит от функционирования 
соответствующего институционального меха-
низма, который включает правоохранительные 
органы, суд, гражданские организации и других 
участников. По мнению исследователей, в по-
следнее время число субъектов, осуществля-
ющих противодействие преступности, а также 
перечень используемых ими инструментов 
значительно расширились. При этом расшире-
ние границ борьбы с преступностью стало воз-
можным благодаря большому разнообразию 
форм уголовного судопроизводства, а также 
использованию внесудебных регулирующих ин-
струментов [1]. В числе последних все большее 
распространение получает восстановительное 
правосудие, методы которого сформированы 
юридической культурой, политической тради-
цией и идентичностью уголовного судопроиз-
водства правовой национальной системы, где 
они развиваются [2]. Вместе с тем на основании 
анализа данных 40 стран о состоянии в них про-
тиводействия преступности Дж. Альбанезе при-
ходит к выводу, что в этой сфере продолжают 
превалировать такие «традиционные» средства 
борьбы с преступностью, как использование по-
лицейских ресурсов, уголовного преследования 

и судебной системы, а также пенитенциарных 
мер, хотя их эффективность не всегда зависит 
от интенсивности применения [3, p. 14]. Таким 
образом, исследование институциональных 
средств противодействия преступности сохра-
няет свою актуальность и имеет непосредствен-
ное практическое значение.

В рамках данной публикации следует со-
средоточить внимание на роли прокуратуры в 
противодействии преступности. Определение 
в качестве предмета исследования украинского 
опыта обусловлено широкими полномочиями, 
которыми наделен прокурор в сфере уголов-
ного производства по законодательству Укра-
ины. Реформирование в стране в 2012–2016 гг. 
функций прокуратуры и процессуального ста-
туса прокурора существенно расширило воз-
можности этого органа в борьбе с уголовными 
правонарушениями и наделило прокуроров 
исключительным положением в механизме 
противодействия преступности. Этот опыт мо-
жет быть полезным и для других государств, 
осуществляющих реформы уголовно-правовой 
и уголовно-процессуальной сферы, а также пра-
воохранительной системы.

Роль прокуратуры в предупреждении пре-
ступности определяется функциями, которые на 
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нее возложены. В мировой практике деятель-
ность прокуратуры традиционно разделяют на ее 
функции в уголовно-правовой сфере и вне этой 
сферы, при этом приоритет принадлежит функ-
циям прокуратуры в сфере уголовного право-
судия. Так, в Рекомендации R (2000) 19 о роли 
прокуратуры в системе уголовного правосудия, 
принятой Комитетом Министров Совета Европы 
6 октября 2000 г., указывалось, что во всех систе-
мах уголовного правосудия прокуратура: решает, 
нужно ли начинать или продолжать уголовное 
преследование; поддерживает государственное 
обвинение в суде; может обжаловать все или 
некоторые решения судебных ведомств (п.  2). 
В некоторых системах прокуроры также: осу-
ществляют национальную политику по борьбе с 
преступностью, приспосабливая ее в случае не-
обходимости к региональным или местным реа-
лиям; ведут, направляют или контролируют рас-
следование; контролируют, чтобы потерпевшие 
получали необходимые помощь и содействие; 
применяют альтернативные меры к уголовному 
преследованию; надзирают за исполнением ре-
шений судебных ведомств; осуществляют иные 
функции в уголовно-правовой системе (п.  3)1. 
Исследователи отмечают, что в некоторых госу-
дарствах роль прокуратуры в сфере уголовного 
правосудия может отличаться: в одних странах 
(например, Германии и Корее) прокуроры осу-
ществляют полный контроль за уголовными 
расследованиями, в других (таких, как Япония и 
США) играют ведущую роль в уголовном пресле-
довании [4, p. 16]. При этом очевидно, что общим 
международным стандартом функций прокура-
туры в уголовно-правовой сфере является прио-
ритетная роль данного органа в противодействии 
преступности, которая на национальном уровне 
может определяться более или менее широко.

Следует отметить отсутствие единого под-
хода к пониманию отношения противодействия 
преступности к прокурорской деятельности. 
Так, одни ученые рассматривают его в каче-
стве функции прокуратуры. Например, А.А.  Ту-
шев выделяет борьбу с преступностью наряду 
с другими функциями прокуратуры (надзорной, 
правозащитной, уголовного преследования и 
др.) [5, c. 43]. Сходного мнения придерживается 
М.М. Бурбыка, предлагая определить противо-
действие преступности как отдельное направ-

1 The Role of Public Prosecution in the Criminal Justice 
system : Recommendation Rec (2000) 19 / Adopted by the 
Committee of Ministers of the Council of Europe on 6 Oct. 
2000. URL: https://rm.coe.int/16804be55a.

ление в работе прокуратуры на законодатель-
ном уровне [6, p.  28]. Другие исследователи 
отмечают, что предупреждение преступлений 
осуществляют все правоохранительные органы, 
выполняя свои основные функции, установлен-
ные законом [7, c. 13]. Развивая эту мысль, отме-
тим, что противодействие преступности следует 
считать основной задачей прокуратуры, которая 
имеет межфункциональное значение, посколь-
ку в той или иной мере осуществляется во всех 
направлениях деятельности прокуратуры. 

Законодательство Украины непосредствен-
но не возлагает на прокуратуру осуществление 
противодействия преступности, хотя такой под-
ход позволил бы решить проблему с определе-
нием задач этого органа на данном этапе. Так, 
действующий Закон Украины «О прокуратуре» в 
качестве цели функционирования прокуратуры 
закрепляет защиту прав и свобод человека, об-
щих интересов общества и государства (ст.  1)2. 
Однако такая формулировка является слишком 
широкой, обобщенной и не раскрывает специ-
фическую роль прокуратуры в государственном 
механизме. Более правильным считаем следу-
ющее определение задачи прокуратуры: проти-
водействие преступности с целью защиты прав 
человека, интересов общества и государства 
от уголовных правонарушений. Осуществление 
этой задачи логично обусловлено функциональ-
ным статусом прокуратуры Украины, сформиро-
ванным в результате реформирования данного 
органа в последние годы. 

Стоит отметить, что реформирование проку-
ратуры на Украине осуществлялось в несколько 
этапов. В 2012 г. с принятием нового Уголовно-
го процессуального кодекса Украины3 прокурор 
получил статус процессуального руководителя 
досудебным расследованием и его полномо-
чия в уголовном производстве были существен-
но расширены [8, c. 58]. В 2014 г. новый Закон 
Украины «О прокуратуре» ограничил функции 
прокуратуры, осуществляемые вне сферы уго-
ловного правосудия, отменив функцию надзо-
ра за соблюдением и применением законов [9, 
c. 177]. В 2016 г. в результате конституционной 
реформы в части правосудия4 за прокуратурой 

2 Про прокуратуру : закон України від 14 жовтня 
2014 року № 1697-VІІ. URL: http://zakon4.rada.gov.ua/
laws/show/1697-18.

3 Кримінальний процесуальний кодекс України 
від 13 квітня 2012 року. URL: http://zakon2.rada.gov.ua/
laws/main/t21.

4 Про внесення змін до Конституції України 
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остались только три функции, осуществляемые 
на постоянной основе: поддержание публично-
го обвинения в суде; организация досудебного 
расследования и процессуальное руководство 
им, решение в соответствии с законом других 
вопросов в ходе уголовного производства, над-
зор за негласными и другими следственными и 
розыскными действиями органов правопорядка 
(далее  — процессуальное руководство); пред-
ставительство интересов государства в суде в 
исключительных случаях и в порядке, которые 
определены законом (ч. 1 ст. 131-1 Конституции 
Украины). Кроме того, прокуратура на времен-
ной основе продолжает осуществлять функцию 
досудебного расследования  — до начала функ-
ционирования органов, которым законом будут 
переданы соответствующие функции, а также 
функцию надзора за соблюдением законов при 
исполнении судебных решений по уголовным 
делам и при применении других мер принуди-
тельного характера, связанных с ограничением 
личной свободы граждан,  — до вступления в 
силу закона о создании двойной системы регу-
лярных пенитенциарных инспекций (п. 9 Пере-
ходных положений Конституции Украины). При 
этом реформа функций прокуратуры до настоя-
щего времени не завершена, поскольку соответ-
ствующие новой редакции Конституции Украи-
ны изменения так и не были внесены ни в Закон 
Украины «О прокуратуре», ни в действующее 
процессуальное законодательство.

Осуществляя возложенные на нее функции, 
прокуратура участвует в реализации большин-
ства элементов противодействия преступности, 
к которым И.И. Карпец отнес: предупреждение 
преступлений; их раскрытие и расследование; 
судебное разбирательство и наказание вино-
вных; перевоспитание и исправление осужден-
ных [10, c. 42]. В современных источниках задачи 
противодействия преступности формулируются 
шире: выявление и устранение негативных со-
циальных процессов и явлений, порождающих 
преступность и способствующих ей; выявление, 
пресечение и расследование преступлений; 
привлечение виновных к ответственности; воз-
мещение вреда, причиненного преступлениями 
[11, c. 245]. Эти задачи полностью коррелируют 
с функциями прокуратуры Украины. 

Основное значение в данной сфере имеет 
функция процессуального руководства, кото-

(щодо правосуддя) : закон України від 2 червня 2016 
року № 1401-VIII. URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/
show/1401-19.

рая определяет роль прокурора на стадии до-
судебного расследования в уголовном процессе 
Украины. Исследователи рассматривают ее как 
многоаспектную деятельность, включающую как 
императивное направление, так и принятие мер 
к согласованию деятельности следственных ор-
ганов для обеспечения эффективного досудеб-
ного расследования преступлений [12, c.  373]. 
Цель процессуального руководства заключается 
в выявлении и раскрытии уголовных правона-
рушений, их быстром и всестороннем расследо-
вании и формировании доказательной базы для 
привлечения лица к уголовной ответственности 
в суде. Деятельность прокурора по процессуаль-
ному руководству досудебным расследованием 
характеризуется наличием широких полномочий 
властно-распорядительного характера, которые 
предоставляют ему возможность императивно 
воздействовать на органы дознания и предвари-
тельного расследования как на процессуально 
подчиненных ему субъектов (например, давать 
им письменные указания, согласовывать их хо-
датайства к следственному судье, отменять про-
цессуальные решения и т.д.). 

По своему объему данная деятельность за-
нимает первое место среди функций прокурату-
ры, и в ее осуществлении занято большинство 
работников этого органа. Например, в 2018  г. 
на Украине было зарегистрировано 487 133 уго-
ловных правонарушения, по каждому из ко-
торых прокурор осуществлял процессуальное 
руководство досудебным расследованием. В 
191  856 из них прокурорами или следователя-
ми по согласованию с ними вручены сообщения 
о подозрении, 173  257 уголовных производств 
направлено прокурорами в суд с обвинитель-
ными актами. Кроме того, 429  626 уголовных 
производств прекращено на стадии досудеб-
ного расследования5. По этим уголовным про-
изводствам прокуроры направили следовате-
лям 192 864 письменных указания, внесли в суд 
37 193 ходатайства о применении мер пресече-
ния, отменили 52 806 постановлений о прекра-
щении уголовных производств6.

Благодаря функции процессуального ру-
ководства прокуроры являются важнейшими 
субъектами досудебного расследования, имея 
возможность непосредственно направлять его 

5 Єдиний звіт про кримінальні правопорушення за 
січень — грудень 2018 року. URL: http://www.gp.gov.ua/
ua/stat.html.

6 Звіт про роботу прокурора за 12 місяців 2018 року. 
URL: http://www.gp.gov.ua/ua/stat.html.
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ход и определять его результаты. Такая роль 
прокурора напоминает уголовный процесс ФРГ, 
где прокурор осуществляет руководство рас-
следованием, инициируя уголовное преследо-
вание и поддерживая обвинение [13, c.  359]. 
Данная модель является достаточно привлека-
тельным образцом для подражания, поскольку 
исследователи отмечают низкий уровень пре-
ступности в Германии в последние годы, прежде 
всего снижение количества ненасильственных 
преступлений [14]. Вместе с тем официальные 
данные о преступности и результатах уголовно-
го производства на Украине показывают низкую 
эффективность системы уголовной юстиции: 
уровень раскрытия преступлений не превышает 
40 %, с обвинительными актами в суд направля-
ется около трети уголовных производств. 

Логичным продолжением функции процес-
суального руководства выступает поддержа-
ние прокурором публичного обвинения в суде. 
Прокуроры обязаны поддерживать обвинение 
по всем уголовным производствам, рассматри-
ваемым судом, за исключением случаев отказа 
от поддержания обвинения. Особенность укра-
инской модели состоит в требовании о том, что 
одно и то же должностное лицо органа проку-
ратуры обязано осуществлять полномочия про-
курора в уголовном производстве от его начала 
до окончания (ч. 2 ст. 37 УПК Украины). Это пра-
вило призвано усилить личную ответственность 
прокурора за результаты досудебного рассле-
дования, проведенного под его процессуаль-
ным руководством, и обеспечить доскональное 
знание публичным обвинителем материалов 
досудебного расследования. Однако на практи-
ке данное требование часто не соблюдается (в 
случае замены прокурора либо создания групп 
прокуроров). Статистические данные показы-
вают, что деятельность прокуроров по поддер-
жанию публичного обвинения в суде является 
еще менее эффективной, чем процессуальное 
руководство досудебным расследованием. 
Хотя уровень оправдательных приговоров на 
Украине не превышает 1 %, однако вынесени-
ем приговора заканчивается менее половины 
уголовных производств, направленных про-
курорами в суд (например, в 2018  г. прокуро-
ры направили в суд с обвинительными актами 
173 257 уголовных производств, а суды за этот 
период вынесли 79 472 обвинительных приго-
вора и оправдали 734 лица)7.

7 Звіт про роботу прокурора за 12 місяців 2018 року.

В целом исключительные полномочия в 
сфере уголовного производства предоставляют 
украинской прокуратуре широкие возможно-
сти по противодействию преступности в аспекте 
публичного реагирования на уже совершенные 
или подготавливаемые преступления. Непо-
средственно от прокурора зависит инициирова-
ние привлечения лица к уголовной ответствен-
ности за совершение преступления, передача 
этого вопроса на рассмотрение суда и вынесение 
судом приговора по уголовному делу. Вместе 
с тем процессуальная деятельность прокурора 
практически не предусматривает осуществления 
криминологической профилактики, в чем прояв-
ляется некоторая ее ограниченность.

Исключение среди функций прокуратуры 
Украины, которые на современном этапе огра-
ничиваются сферой уголовного производства, 
составляет только представительство интере-
сов государства в суде. Эта функция заключа-
ется в выполнении процессуальных и других 
действий, направленных на защиту интересов 
государства. Однако и она играет важную роль 
в противодействии преступности, поскольку 
именно с ее помощью прокуратура осуществля-
ет возмещение причиненного преступлениями 
вреда в интересах государства посредством 
гражданского иска в уголовном процессе. Так, 
в 2018 г. прокуроры заявили гражданские иски 
в уголовных производствах на общую сумму 
668 млн 306 тыс. гривен8 (более 1,5 млрд рос-
сийских рублей), хотя за тот же период сумма 
установленного вреда, причиненного государ-
ству преступлениями, досудебное расследо-
вание которых окончено, составила 5 млрд 
579 млн 155 тыс. гривен9 (около 14 млрд рос-
сийских рублей). Эти данные свидетельствуют, 
с одной стороны, об ограниченности функции 
представительства, а с другой  — о том, что 
основную нагрузку по возмещению причи-
ненного преступлениями вреда несет не про-
куратура, а те субъекты, которым такой вред 
причинен (потерпевшие от преступлений, дей-
ствующие в своих интересах, или соответству-
ющие государственные органы, действующие 
в интересах государства).

Следует отметить, что в результате реформ 
функции прокуратуры в уголовно-правовой сфе-
ре подверглись некоторым ограничениям. Пре-

8 Звіт про роботу прокурора за 12 місяців 2018 року.
9 Єдиний звіт про кримінальні правопорушення за 

січень — грудень 2018 року.
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жде всего, это касается отмены функции досу-
дебного следствия, путем реализации которой 
прокуратура непосредственно противодейство-
вала преступлениям, отнесенным процессуаль-
ным законодательством к ее подследственно-
сти. В соответствии с ч.  5 ст.  216 УПК Украины 
это были, в частности, военные преступления, 
преступления, совершенные сотрудниками 
правоохранительных органов, судьями, высши-
ми должностными лицами государства и т.д. 
Теперь их расследование вместо прокуратуры 
осуществляет новый независимый орган — Го-
сударственное бюро расследований, процесс 
создания которого существенно затянулся [15, 
c.  63]. Несмотря на узкую подследственность 
прокуратуры, потеря этой функции несколько 
ограничила ее возможности в сфере противо-
действия преступности.

Также в недалекой перспективе прокурату-
ра Украины будет лишена функции надзора за 
соблюдением законов при исполнении судеб-
ных решений по уголовным делам и при при-
менении других мер принудительного характе-
ра, связанных с ограничением личной свободы 
граждан. Это произойдет после создания в стра-
не двойной системы регулярных пенитенциар-
ных инспекций, к которым перейдет контроль 
соблюдения законности и прав осужденных в 
«местах несвободы», как это предусматривает 
опыт зарубежных государств [16, c. 85]. По на-
шему мнению, такое решение негативно ска-
жется на осуществлении прокуратурой задачи 
противодействия преступности, так как изымет 
из сферы ее компетенции заключительный этап 
такого противодействия, а именно уголовное 
наказание совершивших преступления лиц. 
Только с исполнением наказания исчерпывают-
ся правоотношения, связанные с совершением 
преступления, и прокурор может считать свою 
деятельность по уголовному преследованию 
виновного лица оконченной. Поэтому соответ-
ствующие полномочия при исполнении уголов-
ных наказаний за прокурором целесообразно 
сохранить.

Некоторой трансформации подверглась 
также координационная деятельность проку-
рора в сфере противодействия преступности и 
коррупции, которая в дореформенный период 
рассматривалась исследователями как само-
стоятельная ненадзорная функция прокуратуры 
[7, c.  17]. Такому определению способствова-
ла самостоятельная правовая регламентация 
этой деятельности в ст.  10 Закона Украины «О 

прокуратуре» от 1991 г.10 Координационная де-
ятельность прокуратуры имела собственный 
предмет, субъектов, организационные формы, 
способы и методы реализации, что позволяло 
рассматривать ее как отдельную функцию про-
куратуры. Особенность этой деятельности — ее 
непосредственная направленность на противо-
действие преступности, что обусловливало ее 
приоритетное значение для определения кри-
минологических функций прокуратуры.

С принятием Закона Украины «О прокура-
туре» от 2014 г. координационная деятельность 
прокуратуры была ограничена и утратила само-
стоятельную законодательную регламентацию. 
Так, на современном этапе она регулируется 
ч.  2 ст.  25 этого закона, посвященной функции 
надзора за соблюдением законов органами, 
осуществляющими оперативно-розыскную де-
ятельность, дознание, досудебное следствие. 
При этом к полномочиям прокуроров отнесена 
координация деятельности правоохранитель-
ных органов только в сфере противодействия 
преступности, а не коррупции, как было ранее.

С одной стороны, такой подход законода-
теля можно считать вполне обоснованным, по-
скольку по своему характеру и предметной на-
правленности координационная деятельность 
прокуратуры наиболее тяготеет к деятельности 
прокурора в сфере уголовного производства. 
Осуществляя координационную деятельность, 
прокурор пытается предупредить совершение 
уголовных преступлений, обеспечить их эф-
фективное расследование и привлечение к от-
ветственности виновных путем согласования и 
направления усилий различных правоохрани-
тельных органов. Большинство таких органов, 
участвующих в координации (чьей деятельно-
стью по досудебному расследованию прокурор 
процессуально руководит), осуществляет след-
ственные и розыскные действия, которые явля-
ются поднадзорными прокурору. 

Однако необходимо указать и на недостат-
ки такого подхода, поскольку он не учитывает 
существенные различия координационной дея-
тельности и процессуального руководства. Пре-
жде всего, значительный массив координаци-
онных полномочий реализуется прокурорами 
за пределами уголовного производства, а зна-
чит, и процессуального руководства досудеб-
ным расследованием. Так, в соответствии с ч. 2 

10 Про прокуратуру : закон України від 5 листопада 
1991 року № 1789-ХІІ // Офіційний вісник України. 1991. 
№ 53, ст. 793.
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ст.  25 Закона Украины «О прокуратуре» коор-
динационные полномочия прокуроры реализу-
ют путем проведения совместных совещаний, 
создания межведомственных рабочих групп, 
а также проведения согласованных мероприя-
тий, осуществления аналитической деятельно-
сти. По положению «О координации деятель-
ности правоохранительных органов по борьбе 
с преступностью и коррупцией» от 26 апреля 
2012 г. к формам координации относятся: про-
ведение координационных совещаний первых 
руководителей правоохранительных органов; 
проведение совместных заседаний коллегий 
правоохранительных органов; проведение 
межведомственных совещаний с участием ру-
ководителей правоохранительных органов, 
органов исполнительной власти и местного са-
моуправления; издание совместных приказов, 
указаний, информационных писем и других до-
кументов организационного и методического 
характера; обмен информацией по вопросам 
состояния преступности и коррупции и др.11 В 
рамках конкретного уголовного производства 
прокуроры используют только такую форму 
координации, как создание следственно-опе-
ративных и межведомственных следственно-
оперативных групп. Остальные формы коор-
динации рассчитаны на более универсальное 
применение и касаются противодействия пре-
ступности в целом или по отдельным направле-
ниям на определенной территории в пределах 
перспективного периода. 

Во-вторых, координационные полномо-
чия прокуроров имеют организационный, а не 
процессуальный характер. В-третьих, процес-
суальное руководство досудебным расследо-
ванием предусматривает отношения власти/
подчинения, которых не возникает в рамках 
координационной деятельности. Собственно, 
потребность в координации появляется именно 
потому, что соответствующие органы не подчи-
няются друг другу и не зависят друг от друга в 
своей практической деятельности; в противном 
случае их действия направлялись бы импера-
тивно из одного центра управления [17]. Таким 
образом, координационная деятельность про-

11 Про координацію діяльності правоохорон-
них органів по боротьбі із злочинністю та корупцією  : 
положення : затверджене спільним наказом Гене-
рального прокурора України та керівників право-
охоронних органів  від 26 квітня 2012 року №  43/375
/166/353/284/241/290/256. URL: http://zakon.nau.ua/
doc/?code=v0043900-12.

куратуры носит несколько иной характер, чем 
процессуальное руководство досудебным рас-
следованием, поэтому регламентировать их в 
одном контексте не совсем корректно. 

Необходимо отметить, что наделение про-
куратуры ведущей ролью в осуществлении коор-
динационной деятельности предусмотрено за-
конодательством не только Украины, но и ряда 
других государств. Так, в Республике Беларусь в 
числе задач и направлений деятельности проку-
ратуры предусмотрена координация правоох-
ранительной деятельности государственных ор-
ганов, осуществляющих борьбу с преступностью 
и коррупцией, а также деятельности по борьбе 
с преступностью иных организаций, деятельно-
сти по профилактике правонарушений (ч. 2 ст. 4 
Закона Республики Беларусь «О прокуратуре 
Республики Беларусь»). Статья 12 этого закона 
детально регламентирует субъектов, объекты, а 
также полномочия прокуроров по осуществле-
нию координационной деятельности12. Исходя 
из этого, белорусский ученый А.С.  Сенько под 
координационной функцией рассматривает на-
правление деятельности органов прокуратуры, 
которое выражается в осуществлении комплек-
са аналитических, организационных и практи-
ческих мероприятий по объединению усилий 
субъектов координации в борьбе с преступно-
стью и коррупцией, обеспечению своевремен-
ного предупреждения, выявления, раскрытия 
преступлений и коррупционных проявлений, 
быстрому и полному расследованию преступле-
ний, устранению причин и условий, которые им 
способствовали [18, c. 251].

В России координация деятельности право-
охранительных органов по борьбе с преступ-
ностью относится к основным направлениям 
деятельности прокуратуры. Согласно ст.  8 фе-
дерального закона «О прокуратуре Российской 
Федерации», генеральный прокурор Россий-
ской Федерации и подчиненные ему прокуроры 
координируют деятельность по борьбе с пре-
ступностью органов внутренних дел, органов 
федеральной службы безопасности, органов 
таможенной службы и других правоохранитель-
ных органов. В целях обеспечения координации 
деятельности органов прокурор созывает коор-
динационные совещания, организует рабочие 
группы, истребует статистическую и другую не-
обходимую информацию, осуществляет иные 

12 О прокуратуре Республики Беларусь : закон 
Респ.  Беларусь от 8 мая 2007  г. № 220-З. URL: http://
pravo.by/document/?guid=3871&p0=H10700220.
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полномочия13. По мнению В.П. Рябцева, на пе-
редний план в координационной деятельности 
прокуратуры выступает адекватность в оценке 
реального состояния законности и правопо-
рядка в стране (регионах); формирование иде-
ологии и стратегии координации правоохрани-
тельных органов, их взаимодействия с иными 
государственными структурами, институтами 
гражданского общества; определение ближай-
ших (тактических) и долгосрочных (стратегиче-
ских) приоритетов их деятельности [19, c. 68].

В Республике Казахстан координация дея-
тельности правоохранительных и иных государ-
ственных органов по обеспечению законности, 
правопорядка и борьбы с преступностью пред-
усмотрена в числе задач прокуратуры. В соот-
ветствии со ст. 20 Закона Республики Казахстан 
«О прокуратуре» органами прокуратуры осу-
ществляется координация деятельности право-
охранительных и иных государственных орга-
нов по обеспечению законности, правопорядка 
и борьбы с преступностью в целях обеспечения 
взаимодействия этих органов, взаимного обме-
на информацией и согласованности их действий 
при реализации общих задач14. Как отмечает 
Б.С. Абдрахманова, руководящая роль прокура-
туры в координации деятельности правоохра-
нительных органов в Казахстане определяется 
тем, что, осуществляя надзорные функции и та-
ким образом воздействуя на другие правоохра-
нительные органы, организации и учреждения, 
прокуратура направляет и акцентирует их дея-
тельность [20, c. 112].

В западных государствах прокуратура так-
же осуществляет координационную функцию. 
На основании анализа норм Уголовно-про-
цессуального кодекса Франции М.М.  Бурбыка, 
А.Н.  Клочко и Щ.Н.  Резник приходят к выводу, 
что главным координатором функционирова-
ния правоохранительных органов в борьбе с 
преступностью в этой стране является прокурор. 
Также на прокуратуру, согласно Закону ФРГ «О 
судебной системе», возлагается координация 
деятельности правоохранительных органов в 
Германии [21, p. 11937]. По мнению американ-
ской исследовательницы M. Элейн Ньюжент-Бо-
ракове, в ХХI в. существует потребность в более 

13 О прокуратуре Российской Федерации : закон 
Рос. Федерации от 17 янв. 1992 г. № 2202-I. URL: http://
pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&nd=102014157.

14 О прокуратуре : закон Респ. Казахстан от 30 
июня 2017  г. № 81-VI. URL: https://online.zakon.kz/
document/?doc_id=31690116#pos=1;-108.

широкой концепции эффективности прокурату-
ры. Прокуроры должны обеспечивать безопас-
ность общества, улучшая взаимодействие с 
другими органами, осуществляющими борьбу 
с преступностью. Чтобы уменьшить количество 
преступлений, им необходимо действовать 
профессионально, эффективно и финансово от-
ветственно управляя правоохранительными ор-
ганами и координируя их правоприменитель-
ную деятельность [4, p. 21].

При этом следует учитывать, что координа-
ционная деятельность прокуратуры не ограни-
чивается пределами конкретной территории, 
она может иметь важное значение в аспекте 
международного сотрудничества по уголовным 
делам. По мнению Дж. Монара, борьба с пре-
ступностью, которая имеет межнациональную 
природу, также требует координации деятель-
ности правоохранительных органов и агентств 
национальных правительств разных стран [22, 
p.  341]. Стоит подчеркнуть, что в последние 
годы активизировался процесс создания Евро-
пейской прокуратуры. В научной юридической 
литературе учреждение Офиса европейского 
прокурора (EPPO) рассматривается как одна из 
самых актуальных в настоящее время проблем 
в Европейском союзе [23; 24]. Специалисты от-
мечают, что Европейская прокуратура, чтобы 
быть в состоянии действовать как реальное 
европейское агентство уголовного преследова-
ния и для исполнения целей пространства сво-
боды, безопасности и справедливости, должна 
осуществлять координацию деятельности дру-
гих правоохранительных органов в противо-
действии преступлениям против финансовых 
интересов Европейского союза [25]. Таким об-
разом, важность координационной деятельно-
сти прокуратуры признается на международ-
ном уровне. На национальном уровне, с учетом 
того что прокуратура представляет собой ор-
ган, уполномоченный осуществлять междуна-
родное правовое сотрудничество в уголовном 
судопроизводстве, выполнение ею координа-
ционной деятельности наряду с процессуаль-
ным руководством досудебным расследовани-
ем и согласование этой работы с аналогичной 
деятельностью прокуратур зарубежных стран 
способны внести значительный вклад в прео-
доление международной преступности. Таким 
образом, определение прокуратуры в качестве 
координационного центра системы уголовной 
юстиции является признанной общемировой 
тенденцией. 
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Оценить практическую эффективность коор-
динационной деятельности прокуратуры Украи-
ны как средства противодействия преступности 
достаточно сложно, поскольку статистические 
показатели ее реализации не публикуются (воз-
можно, даже не учитываются). На официальном 
сайте Генеральной прокуратуры Украины15 от-
сутствуют данные о координационной деятель-
ности прокуратуры. Информация об этом на-
правлении прокурорской работы периодически 
публикуется только на веб-сайтах прокуратур и 
в СМИ в аспекте сообщений о проведенных ру-
ководителями прокуратур координационных 
совещаниях. Мониторинг таких сообщений за 
2018  г. показывает, что координационные со-
вещания проводятся как на местном, так и на 
региональном уровне, однако не всеми руково-
дителями прокуратур и без установленной пери-
одичности16. Различается и состав участников та-
ких совещаний: в одних случаях ими выступают 
руководители территориальных подразделений 
правоохранительных органов, в других — пред-
ставители местных органов государственной 
власти и органов местного самоуправления, 
председатели судов (на которых координацион-
ные полномочия прокуратуры в соответствии с 
законом не распространяются). В ряде случаев 
отсутствует информация о результатах коорди-
национных совещаний в виде конкретных со-
гласованных мероприятий по противодействию 
преступности. Также подтверждается мнение о 
том, что координационная деятельность проку-
роров сводится только к проведению совеща-
ний, тогда как другие формы координации поч-
ти не применяются [11, c. 29]. 

15 Статистична інформація про стан злочинності 
і результатах прокурорсько-слідчої діяльності. URL:  
https : //www.gp.gov .ua/ua/sts t2011.html?d i r_
id=113656&libid=100820&c=edit&_c=fo#.

16 См., напр.: Результати річної роботи правоохо-
ронної системи Харківщини обговорили на координа-
ційній нараді в прокуратурі області. URL: https://khar.
gp.gov.ua/ua/news.html?_m=publications&_c=view&_
t=rec&id=244236 ; У прокуратурі Луганської області відбу-
лась координаційна нарада керівників правоохоронних 
органів регіону. URL: https://lug.gp.gov.ua/ua/news.html?_
m=publications&_c=view&_t=rec&id=235787 ; У прокуратурі 
Черкаської області відбулася координаційна нарада керів-
ників правоохоронних органів. URL: https://dzvin.media/
news/u-prokuraturi-cherkaskoyi-oblasti-vidbulasya-koordi-
natsiyna-narada-kerivnikiv-pravoohoronnih-organiv-foto ; У 
Тячівській місцевій прокуратурі відбулася координаційна 
нарада керівників правоохоронних органів. URL: https://
www.rakhivnews.in.ua/novini/zakarpattya/18304-u-tyach-
vsky-mscevy-prokuratur-vdbulasya-koordinacyna-narada-
kervnikv-pravoohoronnih-organv.html.

Из этого можно сделать вывод, что на 
практике координационная деятельность 
прокуратуры отличается бессистемностью и 
эпизодичностью, носит формальный харак-
тер и фактически не оказывает существенного 
влияния на противодействие преступности. 
В связи с этим существует необходимость по-
вышения ее эффективности. В качестве дей-
ственных мер можно предложить следующие: 
усовершенствование законодательной регла-
ментации координационной деятельности 
прокуратуры в аспекте ее функциональной 
направленности, отграничение этой деятель-
ности от процессуального руководства досу-
дебным расследованием; разработка и при-
нятие нового Положения о координационной 
деятельности, учитывающего интересы всех 
правоохранительных ведомств, участвующих в 
координации; составление плана проведения 
координационных мероприятий и их реали-
зация на постоянной основе с определенной 
периодичностью; осуществление координаци-
онной деятельности на всех уровнях системы 
прокуратуры; вовлечение в координационную 
деятельность наиболее широкого круга заин-
тересованных участников (кроме правоохрани-
тельных органов это могут быть представители 
органов местной власти и самоуправления, 
судов, общественных организаций); включе-
ние результатов координационной деятель-
ности в официальную отчетность прокуратуры 
и опубликование ее результатов; разработка и 
внедрение системы оценки эффективности ко-
ординационной деятельности, учитывающей 
показатели преступности на территории, нахо-
дящейся под юрисдикцией соответствующей 
прокуратуры.

Следует отметить, что по законодательству 
Украины прокуратура наделяется широкими 
полномочиями по всестороннему и комплекс-
ному противодействию преступности: посред-
ством реализации функций процессуального 
руководства и поддержания публичного обви-
нения она обеспечивает публичную реакцию 
на совершенные уголовные правонарушения и 
привлечение виновных в их совершении лиц к 
уголовной ответственности; в рамках предста-
вительской функции способствует возмещению 
государству ущерба, причиненного преступле-
ниями; с помощью координационных полномо-
чий осуществляет согласование и направление 
деятельности правоохранительных органов в 
сфере противодействия преступности. Повы-
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сить эффективность роли прокуратуры в этом 
направлении можно за счет определения проти-
водействия преступности в качестве межфунк-
циональной задачи прокуратуры, возложения 

на прокуратуру полномочий по формированию 
государственной политики в этой сфере, а также 
усовершенствования отдельных направлений 
ее деятельности.
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