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У статті проведено системний аналіз вимог національного законодавства щодо особливостей 
проведення процедури публічних закупівель, за результатами якого визначено основні прогалини нор-
мативного-правового регулювання, що ускладнюють процес доказування під час проведення досудо-
вого розслідування та призводять до існування корупційного складника під час проведення тендерів. 
Зроблено висновок, що відсутність затвердженої на законодавчому рівні методики визначення збит-
ків у сфері публічних закупівель унеможливлює виконання органом досудового розслідування вимог 
п. 6 ч. 2 ст. 242 КПК України.
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Постановка проблеми. Забезпечення 
потреб державних органів та органів місце-
вого самоврядування досягається шляхом 
проведення особливої процедури – публіч-
них закупівель, яка має на меті забезпечити 
ефективне і прозоре використання коштів 
державного й місцевих бюджетів усіх рівнів, 
створити оптимальні умови для розвитку 
конкурентного середовища та мінімізувати 
корупційні прояви в зазначеній сфері. Наша 
держава, прийнявши 25 грудня 2015 року 
Закон України «Про публічні закупівлі» 
№ 922-VIII, стала на шлях реформування 
сектору державних закупівель, запровадив-
ши електронну процедуру їх здійснення й 
забезпечивши публічний доступ до всієї 
інформації із центральної бази даних про 
електронні тендерні торги, що оголошені 
з 31 липня 2016 року [1]. 

Однак результат аналізу слідчо-судової 
практики засвідчив той факт, що механізм 
проведення тендерів, запроваджений новими 
законодавчими нормами, є недосконалим, 
через те що корупційні ризики зберігаються 
на всіх етапах проведення конкурсних торгів: 
від планування закупівлі до виконання дого-
вору про закупівлю та здійснення розрахун-
ків за ним. 

На підтвердження зазначеної інформа-
ції вважаємо за доцільне навести аналітичні 
дані, оприлюднені Національною поліцією 

України. Згідно зі звітом про стан протидії 
корупції, за 12 місяців 2017 року правоохо-
ронними органами закінчено досудове слід-
ство з направленням до суду обвинувального 
акта в 339 кримінальних правопорушеннях, 
учинених у бюджетній системі [2], тоді як за 
аналогічний період 2018 року цей показник 
збільшився до 446 закінчених кримінальних 
правопорушень [3].

Окрім того, за оцінками спеціалістів, 
річні втрати від корупційних зловживань 
у сфері державних закупівель становлять 
10–15% видаткової частини державного 
бюджету, або 35–50 млрд. грн. [4].

Вищенаведені обставини свідчать про 
актуальність теми дослідження й необхід-
ність виявлення прогалин у законодавчому 
регулюванні сфери публічних закупівель 
з метою забезпечення проведення якісного 
досудового розслідування зазначеної кате-
горії злочинів, а також подолання наявних 
і потенційних корупційних ризиків під час 
проведення електронних торгів.

Проблематиці боротьби з неефективним 
використанням бюджетних коштів і їх роз-
краданням, зокрема характеристиці предме-
та й умов учинення злочинів у сфері держав-
них закупівель, особливостям проведення 
обшуку та призначення експертизи під час 
розслідування зазначеної категорії злочинів, 
приділялась досить значна увага в працях 
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В.І. Василинчука, П.І. Зінова, В.В. Коряка, 
А.М. Меденцева, О.С. Мельникова. Водно-
час низка питань залишається недостатньо 
висвітленою, зокрема це стосується про-
блемних питань досудового розслідування 
злочинів у сфері публічних закупівель, що 
виникли внаслідок недосконалого законо-
давчого регулювання.

Мета статті – провести системний ана-
ліз вимог національного законодавства 
щодо особливостей проведення процеду-
ри публічних закупівель, за результатами 
якого визначити основні прогалини нор-
мативного-правового регулювання, що 
ускладнюють процес доказування під час 
проведення досудового розслідування та 
призводять до існування корупційного 
складника під час проведення тендерів.

Виклад матеріалу дослідження. З момен-
ту створення і станом на кінець 2018 року 
всього в електронній системі закупівель 
зареєстровано майже 35 тис. організаторів 
закупівель і понад 210 тис. учасників закупі-
вель. Оголошено 2,730 млн. закупівель очіку-
ваною вартістю приблизно 2,072 трлн. грн., 
із яких – 458 тис. надпорогових закупівель 
з очікуваною вартістю 1,626 трлн. грн., 
784 тис. допорогових закупівель з очікува-
ною вартістю майже 235 млрд. грн., та опу-
бліковано 1,488 млн. звітів про укладені 
договори на суму 210 млрд. грн. 

При цьому, порівняно з 2017 роком, від-
соток відхилених учасників організаторами 
(дискваліфікацій) у конкурентних закупів-
лях у 2018 році не змінився і становить 10%.  
Найбільший відсоток дискваліфікацій про-
тягом 2018 року спостерігався у відкритих 
торгах – 13% – і в переговорній процедурі 
(для потреб оборони) – 16%. Окрім того, 
у 2018 році зріс відсоток дискваліфіка-
цій у переговорній процедурі (для потреб 
оборони), порівняно з 2017 роком, з 12% 
до 16%, натомість зменшився у відкритих 
торгах із публікацією англійською мовою – 
з 3% до 2% [5].

Водночас упродовж 2018 року Держа-
удитслужбою України та її міжрегіональ-
ними територіальними органами дослідже-
но питання закупівель під час проведення 
858 заходів державного фінансового контр-
олю (ревізій та аудитів) і встановлено про-
цедурних порушень у сфері закупівель 
на загальну суму 22,0 млрд. грн. 

За результатами таких заходів дер-
жавного фінансового контролю складено 
й направлено до суду 333 протоколи [6] 
за статтею 164-14 Кодексу України про адмі-
ністративні правопорушення за порушення 
законодавства у сфері закупівель [7].

Також у ході реалізації протягом 
2018 року Держаудитслужбою України сво-
їх повноважень щодо контролю закупівель 
шляхом аналізу документів, розміщених 
в інформаційно-телекомунікаційній системі 
Prozorro, та інформації, наданої замовника-
ми на запити Держаудитслужби та її міжре-
гіональних територіальних органів, запобі-
гли порушенням у сфері закупівель за понад 
2,4 тис. процедурами закупівель на загальну 
суму 21,3 млрд. грн., а саме: скасовано проце-
дури закупівель на суму 20,1 млрд. грн. і розі-
рвано укладені договори на загальну суму 
1,2 млрд. грн.

Окрім того, у 2018 році Держаудитслуж-
ба та її міжрегіональні територіальні органи 
завершили 151 моніторинг закупівель, яким 
охоплено понад 6,6 млрд. грн. За результата-
ми 57 моніторингів закупівель установлено 
порушень на суму 452,7 млн. грн. 

Найпоширенішими в цій сфері назва-
ні такі порушення: недотримання порядку 
оприлюднення інформації про закупівлю 
(38,7%); невідхилення замовником тендер-
ної пропозиції учасника, яка не відповіда-
ла умовам тендерної документації (11,3%); 
недотримання порядку визначення предмета 
закупівлі (11,3%); укладення договору без 
застосування процедури закупівлі (11,3%); 
ненакладення електронного цифрового під-
пису на форми документів у сфері публічних 
закупівель (9,7%); порушення під час скла-
дання тендерної документації (9,7%); прове-
дення переговорної процедури за відсутності 
визначених підстав (4,8%); порушення під час 
складання та виконання договорів (3,2%) [6].

Окрім того, варто зазначити, що варіа-
тивність корупційних ризиків безпосередньо 
залежить від стадії проведення публічної 
закупівлі. Пропонуємо розглянути коруп-
ційний складник кожного етапу проведення 
тендеру:

1) планування закупівель. На цій стадії 
процесу недобросовісні замовники нерідко 
умисно затверджують непотрібні, заниже-
ні або, навпаки, завищені, низькоякісні чи 
занадто розкішні покупки; закупівлі, які 
насправді не потрібні в найближчому май-
бутньому, або закупівлі товарів, які можуть 
бути доставлені тільки тоді, коли вони більше 
будуть не потрібні. Також на практиці тра-
пляються випадки, коли предмет закупівлі 
в річному плані поділено на частини з метою 
уникнення проведення визначених законом 
процедур, а також невиправдана жодними 
обставинами періодичність і доцільність 
закупівлі одних і тих самих предметів заку-
півлі замість інших, необхідних замовнику.

Наприклад, шляхом аналізу інформації 
про тендери, замовником яких була Служба 
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автомобільних доріг у Луганській області, 
виявлено, що в обсяг робіт з ремонту доріг 
на території Луганської області включено 
ремонтні роботи на тимчасово окупованих 
територіях [8].

Існування вищезазначених ризиків стало 
можливим більшою мірою через те, що цей 
етап не є публічним та оцінку потреб замов-
ник здійснює ще до початку самої процедури 
закупівлі;

2) подання й розкриття пропозицій кон-
курсних торгів. Саме на цьому етапі після 
з’ясування найменувань учасників потребу-
ють особливої уваги такі потенційні коруп-
ційні елементи:

- пов’язаність учасників між собою та 
наявність неформальних ознак, які у своїй 
сукупності можуть свідчити про факти змо-
ви учасників на торгах. Наприклад, підтвер-
дженням наявності неформальних зв’язків 
між учасниками може бути зазначення одна-
кових телефонних номерів, сусідніх адрес 
учасників, спільних службових осіб. З метою 
протидії цьому корупційному складнико-
ві вважаємо за доцільне закріпити в Зако-
ні України «Про публічні закупівлі» [9] 
обов’язок членів тендерного комітету здій-
снювати перевірку засновників, кінцевих 
бенефіціарних власників і керівників учас-
ників закупівлі шляхом аналізу інформації, 
яка міститься в державних національних 
реєстрах і базах даних;

- конфлікт інтересів. Визначений зако-
нодавством обов’язок щодо повідомлення 
про кінцевого бенефіціара юридичних осіб 
створює також можливості для аналізу на 
предмет наявності конфлікту інтересів між 
учасниками та замовниками. Наприклад, 
кінцевим бенефіціаром компанії-перемож-
ця тендеру може бути службова чи посадова 
особа замовника, яка має відповідні повно-
важення щодо надання вказівок членам тен-
дерного комітету [10];

- проведення 3-етапних торгів, черго-
вість ставок у яких визначається на пер-
шому етапі та є незмінною протягом усієї 
процедури торгів. Унаслідок цього той учас-
ник, чия ставка буде останньою, перебуває 
в більш вигідному становищі, оскільки йому 
вже відомі ставки інших учасників, знизив-
ши свою ставку хоча б на 1 копійку, він стає 
переможцем торгів [11];

3) на етапі розгляду й оцінювання пропо-
зицій конкурсних торгів можливе існування 
таких корупційних ризиків:

- особиста зацікавленість членів і/або 
голови тендерного комітету під час визна-
чення переможця торгів з метою пересліду-
вання власних інтересів або в інтересах того, 
хто надає цим особам неправомірну вигоду;

- відсутність чітких критеріїв відбору 
переможця тендеру;

На цій стадії на особливу увагу потребує 
дослідження законності підстав відхилення 
пропозицій тих учасників, у яких вона була 
найбільш економічно вигідною;

4) корупційними складниками на етапі 
укладення договору про закупівлю та здій-
снення розрахунків є:

- спроби змінити умови контракту піс-
ля того, як визначено переможця, але перш, 
ніж він був підписаний. Наприклад, під-
рядник може наполягати на значних змінах 
до контракту, щоб унести більш тривалий 
період часу для поставки та/або більш висо-
ких цін на товари чи послуги. Такий пере-
гляд може зробити весь процес тендеру мар-
ним і непрозорим;

- поставка підрядником товарів більш 
низької якості або інших специфікацій, ніж 
зазначено в договорі. Товари, послуги або 
роботи, узгоджені в договорі, можуть бути 
замінені гіршими аналогами, можливо, 
в спробі компенсувати витрати хабарництва;

- умисне проведення державними поса-
довими особами неналежного нагляду за 
станом виконання робіт, що в результаті 
призводить до несвоєчасного виявлення нея-
кісних товарів, послуг і роботи;

- змова між корумпованою компанією 
та корумпованою посадовою особою призво-
дить до зростання цін часто через укладення 
додаткових угод до договору, які суттєву змі-
нюють умови останнього;

- залучення підрядником до виконання 
робіт або надання послуг субпідрядної орга-
нізації, до якої фактично не було застосовано 
прозорої процедури відбору та яка фактично 
не несе відповідальності за свою роботу [10].

При цьому процес доказування вищезаз-
начених процедурних порушень публічних 
закупівель, що призвели до спричинення 
матеріальних збитків державному або міс-
цевим бюджетам, ускладнюється як з боку 
недосконалого законодавчого регулювання, 
так і через методологічні особливості розслі-
дування злочинів зазначеної категорії.

Так, на думку А.М. Меденцева, слідчий 
під час розслідування злочинів повинен 
дослідити великий масив документів (розпо-
рядчі документи замовника стосовно функ-
ціонування комітету з конкурсних торгів і 
річного плану закупівель; протоколи засі-
дань комітету з конкурсних торгів, у тому 
числі протоколи розкриття, оцінювання, 
порівняння отриманих (цінових) пропози-
цій учасників, прийняття рішення про пере-
можця торгів; документацію конкурсних 
торгів, кваліфікаційну документацію або 
запит цінових пропозицій; копії документів, 
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наданих учасниками на запит замовників; 
пропозиції учасників торгів, відомості про 
які зафіксовані в протоколі розкриття цих 
пропозицій; укладені договори про закупів-
лю та звіти про їх виконання), проведення 
тимчасового доступу до яких значно затягує 
строки досудового розслідування [12, с. 126].

Водночас, на думку В.І. Василинчука 
та В.Р. Сливенка, найбільшою проблемою 
під час визначення збитків у разі виявлен-
ня порушень законодавства у сфері держав-
них закупівель, наприклад, за кваліфікаці-
єю кримінального діяння, передбаченого 
ст. 191 Кримінального кодексу (далі – КК) 
України [13], є відсутність єдиної методики 
обчислення таких збитків (останню спробу 
винести на розгляд Кабінету Міністрів Укра-
їни проекту методики Держфінінспекцією 
здійснено в лютому 2013 року). Зазначене 
унеможливлює відшкодування виявлених 
збитків. Винні особи фактично можуть бути 
притягнуті тільки до адміністративної від-
повідальності (в разі повторного порушення 
у сфері публічних закупівель можливе лише 
накладення максимального штрафу в розмі-
рі 25 500 грн., навіть у разі завдання державі 
матеріальних збитків на мільярдні суми) [14].

На нашу думку, існування раніше пере-
лічених ризиків і проблемних питань під час 
розслідування злочинів зазначеної категорії 
стало можливим через прогалини в чинно-
му законодавстві України у сфері публічних 
закупівель, а саме:

- на законодавчому рівні не встановлено 
порядок формування членами тендерного 
комітету очікуваної ціни під час складан-
ня річного плану державних закупівель і 
подальшого проведення конкурсних торгів;

- відсутність нормативного регулювання 
переліку джерел інформації, якими мають 
керуватися члени тендерних комітетів під 
час визначення справедливої (середньорин-
кової) ціни, тоді як різні джерела інформації 
(Управління статистики, Міністерство еко-
номічного розвитку і торгівлі тощо) надають 
інформацію щодо середньоринкових цін на 
ту чи іншу продукцію, яка суттєво різниться;

- на законодавчому рівні не встановлені 
чіткі вимоги до порядку формування членами 
тендерного комітету документації конкурс-
них торгів, що, у свою чергу, дає можливість 
формувати вказану документацію шляхом 
установлення дискримінаційних вимог до 
потенційного кола учасників, аби позбавити 
можливості участі в конкурсних торгах учас-
ників, які не увійшли в змову (тобто умисне 
встановлення додаткових вимог до учасни-
ків, нечітке або двояке трактування вимог 
до предмета закупівель тощо). При цьому 
до теперішнього часу на законодавчому рів-

ні не закріплене поняття «дискримінаційні 
вимоги до учасників» (ст. 1 Закону № 1197) 
і перелік вимог до учасників, що є дискри-
мінаційними й обмежують конкуренцію 
(ст. 22 Закону № 1197) [9];

- неможливість проведення відповідних 
судових економічних експертиз у разі допу-
щення членами тендерного комітету вимог 
законодавства у сфері публічних закупівель 
і наявності фактів неправомірного вибору 
переможців або неправомірного відхилен-
ня пропозицій конкурсних торгів учасників 
через відсутність затвердженої Кабінетом 
Міністрів України Методики щодо визна-
чення збитків у сфері державних закупівель;

- на законодавчому рівні не визначені 
поняття «змова учасників процедури заку-
півлі» й «ознаки змови учасників процедури 
закупівлі»;

- відсутність у чинному кримінальному 
процесуальному законі норм щодо поряд-
ку розгляду клопотань слідчого/прокурора 
про проведення позапланової документаль-
ної (виїзної/невиїзної) перевірки, а також 
повноважень слідчого судді щодо розгляду 
таких клопотань та ухвалення рішення за 
результатами їх розгляду, що, у свою чергу, 
унеможливлює проведення Держаудитслуж-
бою України в рамках кримінального прова-
дження перевірок у сфері закупівель і визна-
чення розміру матеріальних збитків під час 
розслідування злочинів зазначеної категорії;

- відсутність передбаченої КК України 
відповідальності [13] за правопорушення 
у сфері публічних закупівель.

Висновки

Отже, можна зробити висновки, що зазна-
чені вище проблемні питання досудового роз-
слідування злочинів у сфері публічних заку-
півель, які виникли внаслідок недосконалого 
законодавчого регулювання, призводять до 
неможливості проведення судових експертиз 
щодо визначення розміру матеріальних збит-
ків, шкоди немайнового характеру, шкоди 
довкіллю, заподіяної кримінальним право-
порушенням, як того вимагають положення 
ст. 242 Кримінального процесуального кодек-
су (далі – КПК) України [15], і, відповідно, 
притягнення винних осіб до кримінальної 
відповідальності, хоча, як убачається, напри-
клад, із диспозиції ст. 191 КК України, роз-
трата майна або заволодіння ним шляхом 
зловживання службовим становищем нале-
жить до злочинів із матеріальним складом, 
у зв’язку з чим настання наслідків у вигляді 
матеріальних збитків є обов’язковою ознакою 
злочину, передбаченого ст. 191 КК України.

Згідно з п. 3 ч. 1 ст. 91 КПК України, 
у кримінальному провадженні підлягають 
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доказуванню вид і розмір шкоди, завданої 
кримінальним правопорушенням.

Тобто за неможливості встановити роз-
мір матеріальних збитків за порушення 
у сфері публічних закупівель повідомлення 
про підозру особам, причетним до їх учинен-
ня, є неможливим.
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В статье проведен системный анализ требований национального законодательства касатель-
но особенностей проведения процедуры публичных закупок, по результатам которого определены 
основные пробелы нормативно-правового регулирования, которые усложняют процесс доказывания 
во время проведения досудебного расследования и приводят к существованию коррупционной состав-
ляющей при проведении тендерных торгов. Сделан вывод, что отсутствие утвержденной на зако-
нодательном уровне методики определения ущерба в сфере публичных закупок делает невозможным 
выполнение органом досудебного расследования требований п. 6 ч. 2 ст. 242 УПК Украины.
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ства, ущерб в сфере публичных закупок.

In the article the system analysis of the requirements of the national legislation regarding the special 
aspects of conduction of the procedure of the public procurement by the results of which the main blind spots 
of the statutory regulations are established, which complicate the legal process of proving guilt during carrying 
out the pretrial investigation and lead to the existence of corruption element when holding tenders. The conclu-
sion is made that the absence of legally established methods of determining the losses in the sphere of public 
procurement disables carrying out the requirements of Art. 242, para. 6 part 2 of Criminal Procedure Code of 
Ukraine by the government institutional body of pretrial investigation.
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