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АНОТАЦІЯ

Протягом 2014-2017 рр. в Україні почали свою діяльність кілька нових 
інституцій, діяльність яких спрямована на ефективне запобігання та протидію 
корупції в Україні. Однак, не усі ці інституції стали належним чином виконувати 
свої повноваження. Чи не найбільша критика серед цих органів лунає на адресу 
Національного агентства з питань запобігання корупції (НАЗК). У суспільстві, 
видається, склався широкий консенсус щодо політичної заангажованості та 
неефективності цього агентства. 

У цій статті автор аналізує, наскільки виправданими є такі закиди на адресу 
НАЗК, чи дійсно агентство не демонструє очікуваних результатів як у своїй 
безпосередній діяльності, так і у інституційній розбудові агентства, а також чи 
дійсно є підстави говорити про наявність неналежного політичного впливу на 
діяльність НАЗК. Зважаючи на отримані результати аналізу роботи агентства, 
автор аналізує різні альтернативи державної політики, які можуть вплинути на 
якісні показники роботи цієї інституції, та визначає сильні та слабкі сторони 
кожної із них, у подальшому формулюючи конкретні доцільні кроки державної 
антикорупційної політики.
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1. ВСТУП

Після Революції Гідності у 2014 
році однією із ключових вимог суспіль-
ства стало зменшення рівня корупції, 
через що перед урядом постала необ-
хідність побудови нової системи анти-
корупційних інституцій. Одним із таких 
новостворених органів мало стати На-
ціональне агентство з питань запобі-
гання корупції. 

Його створення розпочалось у 
2015 році проведенням конкурсу з об-
рання колегіального керівництва цієї 
агенції. Хоча Державна програма щодо 
реалізації засад державної антико-
рупційної політики (Антикорупційної 
стратегії) передбачала обрання членів 
НАЗК вже у червні 2015 р. , фактично 
перших двох членів призначили у груд-
ні 2015 р. , а ще двох - лише у березні 
2016 р. Затримка відбулась, зокрема, 
через спроби призначити до конкурс-
ної комісії маловідомих представників 
громадянського суспільства, які, віро-
гідно, під час обрання членів НАЗК не 
представляли б інтереси громадськості 
[1]. Офіційним днем запуску НАЗК ста-
ло 15 серпня 2016 р. - день, коли агент-
ство почало виконувати усі визначені 
Законом повноваження.

Національне агентство з питань 
запобігання корупції мало стати тією 
інституцією, яка містить важливі пов-
новаження для забезпечення добро-
чесності публічної служби. Серед них 
- формування та реалізація державної 
антикорупційної політики, здійснення 
фінансового контролю, контроль за до-

триманням вимог законодавства щодо 
конфлікту інтересів, контроль за фінан-
суванням політичних партій, здійснен-
ня перевірок щодо дотримання вимог 
антикорупційного законодавства орга-
нами влади тощо.

Попри наявність суттєвих повно-
важень, якими наділено агентство та 
попри наявність законодавчо закрі-
плених гарантій його незалежності, 
НАЗК, на думку багатьох експертів, 
не стало ефективним антикорупцій-
ним органом протягом більш ніж року 
від початку своєї діяльності [5, 38, 49]. 
Наприклад, в одній із ключових своїх 
функцій - здійсненні повної перевірки 
електронних декларацій - агентство не 
досягло відчутних успіхів, завершивши 
за рік лише 143 повних перевірки та ви-
явивши лише 7 випадків декларування 
недостовірної інформації разом із жод-
ною виявленою декларацією, у якій є 
ознаки незаконного збагачення. Нато-
мість, інша антикорупційна інституція 
- Національне антикорупційне бюро - 
має значно кращі показники, розсліду-
ючи 44 провадження щодо незаконно-
го збагачення та 66 проваджень щодо 
декларування недостовірної інформа-
ції [22].

Крім того, у листопаді 2017 р. роз-
горівся гучний скандал через повідом-
лення викривача Ганни Соломатіної та 
кількох інших співробітників агентства 
про зловживання керівництва НАЗК, 
зокрема при повній перевірці елек-
тронних декларацій [43]. Зокрема, Со-
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ломатіна із колегами повідомили, що 
для "кураторства" діяльності агентства 
був негласно визначений посадовець 
Адміністрації Президента, який нама-
гався чинити вплив на здійснення опе-
раційної діяльності НАЗК, у тому числі 
- впливати на висновки повної пере-
вірки електронних декларацій.

Через вищенаведене, на сьогод-
нішній день в експертному середовищі 
широко обговорюється питання щодо 
можливого перезавантаження НАЗК, 
яке видається необхідним кроком для 
ефективного виконання функцій, яки-
ми сьогодні наділене агентство. Отже, 
проблемою політики є неспромож-
ність забезпечення ефективної діяль-
ності Національного агентства з питань 
запобігання корупції.

Метою дослідження є вивчення 
можливих варіантів підвищення ефек-
тивності виконання функцій, якими на 
сьогоднішній день наділене Національ-
не агентство з питань запобігання ко-
рупції.

Для цілей цього дослідження під 
"ефективністю" ми будемо розуміти 
міру досягнення цілей та завдань, які 
поставлені перед НАЗК, фактичний ре-
зультат діяльності агентства.

Альтернативами будуть розгляда-
тись наступні опції:
1.	 збереження існуючого складу ке-

рівництва НАЗК та його апарату із 
наданням додаткових ресурсів та 
повноважень;

2.	 перезавантаження НАЗК через 
зміну порядку проведення кон-
курсу на посади в агентстві та 
зміну його керівництва й штату; 

3.	 розформування НАЗК із переда-
чею повноважень, якими наділе-
не агентство, до інших органів та 
установ.
Методологія підготовки даного 

аналітичного документу передбачати-
ме декілька етапів. На першому етапі 
буде проведено огляд міжнародних 
стандартів діяльності спеціалізованих 
антикорупційних інституцій, а також 
будуть визначені елементи, які мати-
муть ключове значення для забезпе-
чення як ефективності діяльності, так і 
максимальної об’єктивності при реалі-
зації повноважень органу.

Далі буде проаналізовано аргу-
ментацію створення окремого антико-
рупційного органу із превентивними 
функціями, зокрема через огляд звітів 
незалежних моніторингових механіз-
мів (GRECO, Антикорупційна мережа 
ОЕСР для Східної Європи та Централь-
ної Азії), а також проведено аналіз між-
народних зобов’язань України щодо ді-
євого та незалежного функціонування 
НАЗК.

На наступному етапі буде прове-
дено аналіз поточного стану діяльності 
агентства, зокрема, через аналіз ста-
тистичних даних, вивчення проведених 
аналітичних досліджень та вивчення 
звітів незалежних моніторингових ме-
ханізмів. Це необхідно для розуміння 
сутності тих проблем, які постали пе-
ред НАЗК та які наявні у самій структу-
рі агентства.

З урахуванням попередніх ета-
пів буде проведено аналіз сильних та 
слабких сторін кожної з альтернатив 
подальшої політики щодо НАЗК, зро-
блено висновок та надано рекоменда-
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ції щодо підвищення ефективності да-
ного антикорупційного органу.

Оскільки питання діяльності НАЗК 
є певною мірою заполітизованим, що 
є суттєвим обмеженням, важливо орі-
єнтуватись на максимально об’єктивні 
дані, зокрема статистичну інформацію 
та звіти незалежних моніторингових 
механізмів, досвід інших країн та за-
гальновизнані міжнародні стандарти, 
які мусять бути дотриманими у діяльно-
сті спеціалізованих антикорупційних 
інституцій заради їх незалежності та 
ефективності.

У цілях цього дослідження автор 
використовує наступні методи. Формаль-
но-логічний метод автором застосовується 
з метою визначення основних категорій 
та виявлення логічної юридичної природи 
діяльності НАЗК. Історичний метод 
був застосований з метою визначення 
передумов створення Національного 
агентства з питань запобігання корупції, 
ухвалення відповідних нормативно-
правових актів, а також для огляду діяльності 
агентства у ретроспективі. Порівняльний 
метод автор застосовує заради порівняння 
стану виконання завдань антикорупційної 
політики, які стоять перед НАЗК, порівняно 
із іншими компетентними органами, що 
мали такі повноваження раніше. Систем-
но-структурний метод застосований з 
метою фокусування на аналізі діяльності 
агентства як цілісної структури через 
аналіз усіх напрямів діяльності НАЗК. Ме-
тод контент-аналізу автор використав 
задля аналізу матеріалів ЗМІ та відомостей 
із інших джерел, які стосуються діяльності 
Національного агентства та загалом 
антикорупційної політики в Україні.

Даний аналітичний документ був 

підготовлений станом на квітень 2018 
р. Втім, під час доопрацювання цієї ро-
боти до публікації автор додав декілька 
важливих зауважень, які є актуальними 
станом на серпень 2018 р. 

Аналітичний документ розділе-
ний на чотири розділи. Перший розділ 
містить загальний огляд стандартів ді-
яльності антикорупційних інституцій. У 
другому розділі наведений  огляд аргу-
ментів на користь створення окремого 
антикорупційного органу із превен-
тивними функції в Україні. У третьому 
розділі автор надає оцінку поточній 
діяльності агентства із оцінкою відпо-
відності НАЗК міжнародним стандар-
там діяльності антикорупційних інсти-
туцій. Четвертий розділ матиме аналіз 
кожної з альтернатив на її переваги та 
недоліки, відповідність міжнародним 
стандартам та зобов’язанням України 
перед іноземними партнерами. У п’я-
тому розділі наведені висновки та ре-
комендації щодо підвищення ефектив-
ності виконання повноважень, якими 
наділене Національне агентство з пи-
тань запобігання корупції.
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2. МІЖНАРОДНІ СТАНДАРТИ ДІЯЛЬНОСТІ 
АНТИКОРУПЦІЙНИХ ІНСТИТУЦІЙ

Стандарти діяльності антикоруп-
ційних органів зазначаються у багатьох 
міжнародно-правових документах. 
Причому, варто відзначити, більш де-
талізовано принципи визначаються у 
документах "м’якого права", які несуть 
скоріше рекомендаційний характер, у 
той час як документи "жорсткого пра-
ва" містять дуже узагальнені принципи 
діяльності таких інституцій. Серед до-
кументів "жорсткого права" такі стан-
дарти визначені у Конвенції ООН про-
ти корупції та 20 принципах боротьби 
з корупцією Ради Європи: обидва наго-
лошують на необхідності забезпечити 
незалежність антикорупційних органів 
та звільнити їх від неналежного впливу. 
У Конвенції ООН проти корупції також 
наголошується, що держави-учасниці 
забезпечують органу, який проводить 
антикорупційну політику та поширення 
знань про запобігання корупції, необ-
хідну незалежність, згідно з основопо-
ложними принципами своєї правової 
системи, з метою надання такому ор-
гану або органам можливості викону-
вати свої функції ефективно й в умовах 
свободи від будь-якого неналежного 
впливу. Слід також йому забезпечити 
необхідні матеріальні ресурси та спе-
ціалізований персонал, а також таку 
підготовку персоналу, яка може бути 
потрібна для виконання покладених на 
нього функцій [18].

Більш детально стандарти діяль-

ності антикорупційних органів визна-
чені у Джакартській заяві про прин-
ципи роботи антикорупційних органів 
("Джакартські принципи") 2012 р. , які 
зводяться до потреби забезпечення не-
залежності через особливі процедури 
відбору керівництва антикорупційних 
органів та захисту від безпідставного 
дострокового звільнення керівництва; 
забезпечення підзвітності агенцій; на-
дання їм належного матеріального за-
безпечення і можливості ним розпоря-
джатись; забезпечення доброчесності 
у самому органі через прийняття етич-
них кодексів та слідкування за їх дотри-
манням [61]. 

7

Як підвищити ефективність Національного агентства з питань запобігання корупції



3. ОКРЕМИЙ ПРЕВЕНТИВНИЙ 
АНТИКОРУПЦІЙНИЙ ОРГАН В КОНТЕКСТІ 
УКРАЇНИ ТА ПРИЧИНИ ЙОГО СТВОРЕННЯ

Світова практика діяльності анти-
корупційних органів дозволяє виділити 
три підходи до їх створення:

створення антикорупційного ор-
гану, який виконує одночасно превен-
тивні та правоохоронні функції (напри-
клад, Гонконг, Латвія або Литва);

створення окремого антикоруп-
ційного органу, який виконує або пре-
вентивні, або правоохоронні функції 
(наприклад, Словенія або Франція)

створення одночасно спеціалізо-
ваних антикорупційних превентивної 
та правоохоронної інституції (напри-
клад, Румунія).

Україна з 2014 р. розпочала розбу-
дову саме третьої моделі, коли створю-
ються окремі антикорупційні органи, 
кожен із яких відповідає за свій напрям 
діяльності. У даному випадку, архітек-
тура антикорупційних органів передба-
чала, що Національне антикорупційне 
бюро здійснюватиме правоохоронні 
функції, а Національне агентство з пи-
тань запобігання корупції - превентивні 
функції, які включатимуть в себе, зокре-
ма, формування та реалізацію антико-
рупційної політики в Україні, перевірку 
інформації про активи публічних служ-
бовців та наявність конфлікту інтересів 
у їх діяльності. 

Однією з причин створення НАЗК 
як окремої інституції були вимоги між-
народних зобов’язань України.

У 2010 р. в Україні набула чинності 
Конвенція ООН проти корупції. Стаття 
6 зазначеної Конвенції передбачає, що 
"Кожна Держава-учасниця     забезпе-
чує, згідно з основоположними прин-
ципами своєї правової  системи, наяв-
ність органу або, у належних випадках, 
органів, які   здійснюють запобігання 
корупції за допомогою таких засобів, 
як: a) проведення  політики,  згаданої 
в статті 5 цієї Конвенції, і, у  належних  
випадках, здійснення нагляду та коор-
динації реалізації такої політики; b) 
розширення та поширення знань з пи-
тань запобігання корупції".

Варто також зазначити, що відпо-
відно до статті 22 Угоди про асоціа-
цію між Україною та ЄС, сторони цієї 
Угоди, зокрема, "віддані ефективному 
виконанню… Конвенції ООН проти ко-
рупції 2003 року та інших відповідних 
міжнародних документів" [51]. Таким 
чином, імплементація положень Кон-
венції ООН проти корупції є зобов’я-
занням України і в межах Угоди про 
асоціацію з ЄС.

Втім, вперше ідея створити подіб-
ний орган з’явилась значно раніше. У 
2007 р. було опубліковано звіт за ре-
зультатами спільного першого та дру-
гого раунду оцінювання GRECO щодо 
України [60]. Першою рекомендацією 
там було зазначено "створення органу, 
що не матиме правоохоронних функцій 
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і здійснюватиме нагляд за реалізацією 
національної антикорупційної стратегії 
і відповідних планів дій, а також пропо-
нуватиме нові стратегії та заходи щодо 
боротьби з корупцією. У цьому орга-
ні мають бути представлені як органи 
державної влади, так і представники 
громадянського суспільства. Зазначе-
ному органу має бути наданий необхід-
ний рівень незалежності для здійснен-
ня ефективної моніторингової функції".

У 2014 р. Україна активізувала реа-
лізацію національних заходів, необхід-
них для лібералізації візового режиму 
з боку Євросоюзу. Зокрема, існувала 
потреба здійснити імплементацію "від-
повідних конвенцій ООН та Ради Єв-
ропи, а також GRECO у сфері боротьби 
з організованою злочинністю та теро-
ризмом, корупцією, торгівлею людьми, 
наркоманією та незаконним обігом 
наркотичних засобів". Таким чином, для 
виконання Конвенції ООН проти ко-
рупції та рекомендацій GRECO необ-
хідним стало створення незалежного 
антикорупційного органу, який би не 
мав правоохоронних функцій та відпо-
відав би за формування та реалізацію 
антикорупційної політики, а також ін-
ших превентивних функцій.

Європейська Комісія у своїх до-
повідях про хід виконання Україною 
Плану дій щодо лібералізації ЄС візо-
вого режиму для України в 2014-2015 р. 
звертала увагу на прогрес у створенні 
Національного агентства з питань за-
побігання корупції. У фінальній допо-
віді (грудень 2015 р.) було відзначено, 
що керівництво України, зокрема, взя-
ло на себе зобов’язання "забезпечити 
функціонування в повному обсязі На-

ціонального агентства з питань запобі-
гання корупції в першому кварталі 2016 
року" [54].

Наразі ефективне функціонування 
даного агентства є серед тих вимог, які є 
необхідними для збереження дії безві-
зового режиму між Україною та ЄС. У 
першому звіті Єврокомісії у рамках ме-
ханізму призупинення безвізового ре-
жиму зазначалась потреба "невідклад-
но відновити довіру до НАЗК" [63].

Створення НАЗК було серед ви-
мог отримання Україною макрофінан-
сової допомоги від Європейського Со-
юзу [62].

Окрім міжнародних зобов’язань 
України, потреба у створенні даного 
агентства полягала у відсутності ефек-
тивних механізмів формування, реалі-
зації та координації антикорупційної 
політики; відсутність ефективного фі-
нансового контролю за майном і до-
ходами публічних службовців, а також 
контролю за врегулюванням конфлік-
ту інтересів та дотриманням антико-
рупційних обмежень публічних служ-
бовців. Її було відзначено у Засадах 
державної антикорупційної політики 
в Україні (Антикорупційна стратегія) 
на 2014-2017 роки через включення 
одним із заходів "визначення на зако-
нодавчому рівні засади організації та 
діяльності спеціально уповноважено-
го органу щодо запобігання корупції, 
відповідального, зокрема, за комплекс 
заходів із формування та реалізації ан-
тикорупційної політики" [10].

Таким чином, створення окремо-
го спеціалізованого антикорупційного 
органу, який виконує превентивні функ-
ції - Національного агентства з питань 
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запобігання корупції - було зумовлене 
необхідністю виконання міжнародних 
зобов’язань України, які базувались на 
попередньому незадовільному стані 
справ у формуванні та реалізації анти-
корупційної політики, а також у здійс-
ненні фінансового контролю за май-
ном і доходами публічних службовців, 
контролю за врегулюванням конфлікту 
інтересів та дотриманням антикоруп-
ційних обмежень. 
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4. ПОТОЧНИЙ СТАН ДІЯЛЬНОСТІ НАЗК

Національне агентство з питань 
запобігання корупції розпочало свою 
діяльність 15 серпня 2016 р. [32].  По-
чатково очікувалось, що НАЗК почне 
функціонувати майже на рік раніше - у 
серпні 2015 р. [40]. Така затримка ста-
лась через проблеми, що виникали на 
різних етапах відбору членів агентства: 
спроба фальсифікації конкурсу з об-
рання представників громадськості до 
комісії з відбору керівництва органу [1]; 
відмова одного з обраних кандидатів 
зайняти позицію члена агентства [28]; 
неможливість досягнути компромісу 
щодо підтримки кандидатів серед чле-
нів конкурсної комісії.

Національне агентство з питань 
запобігання корупції кожного року 
оприлюднює щорічні звіти про свою 
діяльність, із яких можна взяти для по-
дальшої оцінки статистичні дані про 
діяльність агентства. Можна виділи-
ти п’ять основних напрямів діяльності 
НАЗК:

а) антикорупційна політика
Національне агентство відповідає 

за формування та реалізацію держав-
ної антикорупційної політики. У 2017 
р. НАЗК підготувало національну до-
повідь про стан реалізації антикоруп-
ційної політики в Україні. Того ж року 
агентство мало розробити і подати на 
розгляд Уряду, а він, у свою чергу, до 
Верховної Ради, проект нової Антико-
рупційної стратегії. Втім, хоч агентство 

і підготувало проект цього докумен-
ту, він був розкритикований експерт-
ною спільнотою [4, 37], а НАЗК так і не 
спромоглось належним чином доопра-
цювати проект стратегії. Низьку якість 
проекту Антикорупційної стратегії 
визнали також і парламентарі: члени 
Комітету ВР з питань запобігання та 
протидії корупції рекомендували по-
вернути проект Стратегії на доопрацю-
вання суб'єкту законодавчої ініціативи 
[45].

Іншими важливими повноважен-
нями у сфері антикорупційної політики 
у НАЗК є вивчення стану запобігання та 
протидії корупції в Україні. Позитивної 
оцінки заслуговує той факт, що в Укра-
їні у 2017 р. було вперше проведене 
соціологічне дослідження за методи-
кою агентства [44].  Водночас, є ряд за-
уважень до оприлюднених результатів. 
Наприклад, у результатах дослідження 
не зазначений перелік експертів, які 
були залучені до експертного опиту-
вання.

Агентство також відповідальне 
за підготовку щорічної національної 
доповіді щодо стану реалізації засад 
державної антикорупційної політики. 
У 2017 р. така доповідь була підготов-
лена та подана на розгляд Верховної 
Ради задля її подальшого затверджен-
ня1. Однак вже у 2018 р. доповідь навіть 
не була подана на розгляд Парламенту, 
зокрема через непроведення парла-

1	  http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_1?pf3511=61979 
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ментських слухань щодо стану держав-
ної антикорупційної політики. НАЗК 
мало змогу розмістити таку доповідь 
на власному веб-сайті, однак цього не 
було зроблено. Крім того, з метою ви-
щої якості доповіді доцільно було би 
проводити додаткове обговорення її 
проекту як з громадськістю, так і з на-
уковою і експертною спільнотами, які 
можуть дати більш об'єктивну оцінку 
стану запобігання та протидії корупції 
в Україні.

За цим напрямом агентство також 
здійснює підготовку проектів норма-
тивно-правових актів, зокрема і проек-
тів законів. Із ними можна попередньо 
ознайомитись на офіційному веб-сайті 
НАЗК. Громадськість зазвичай аналізує 
ці законопроекти та надає їм, як прави-
ло, досить критичну оцінку. Наприклад, 
у квітні 2018 р. експерти організації 
"Центр протидії корупції" аргументо-
вано критично оцінили проект змін до 
Закону України "Про запобігання ко-
рупції" та деяких інших законів [33]. Не 
менш негативну оцінку отримав і роз-
роблений НАЗК проект Закону Украї-
ни "Про захист викривачів корупції" під 
час експертних обговорень [46]2.

б) контроль за врегулюванням 
конфлікту інтересів та дотриманням 
обмежень антикорупційного законо-
давства

За даним напрямом агентство на-
дає роз’яснення щодо наявності кон-
флікту інтересів та шляхів його врегу-

2	  Зокрема, цей законопроект був обговорений під час засідання 
Антикорупційної групи Реанімаційного Пакету Реформ та отримав 
негативні відгуки двох експертів, які тривалий час спеціалізуються на 
питаннях захисту викривачів корупції. 

лювання; проводить перевірки у разі 
порушення вимог щодо врегулювання 
конфлікту інтересів; проводить пе-
ревірки у разі порушення обмежень, 
встановлених антикорупційним зако-
нодавством на сумісництво, отримання 
подарунків, використання отриманої на 
публічній службі інформації, передача 
управління корпоративними правами 
третім особам тощо; складає прото-
коли про адміністративне правопору-
шення у разі підтвердження таких фак-
тів у ході перевірок та ін. [11].

Як відображено у звіті про діяль-
ність агентства за 2017 рік, уповнова-
жені особи НАЗК отримали 1577 пові-
домлень про порушення вимог щодо 
врегулювання конфлікту інтересів, за 
якими було розпочато 530 перевірок. 
Щодо порушень антикорупційних об-
межень проводиться 1545 заходів мо-
ніторингу і контролю, із яких 392 було 
розпочато за зверненнями третіх осіб. 
Загалом за минулий рік було складе-
но 159 протоколів про адміністративні 
правопорушення щодо порушення ви-
мог врегулювання конфлікту інтересів 
та встановлених антикорупційним за-
конодавством обмежень [12].

Позитивним є і надання значної 
кількості роз’яснень щодо наявності чи 
відсутності конфлікту інтересів у кон-
кретних випадках, або ж щодо шляхів 
його врегулювання - їх було надано 
більше тисячі. Прогресивним є підхід 
щодо поширення інформації про кон-
флікт інтересів через онлайн-курс на 
платформі "Прометеус" [39].

Варто вказати, що більшість осіб, 
щодо яких складаються протоколи про 
адміністративне правопорушення, на-
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лежать до нижчих категорій посадових 
осіб. Лише 5 протоколів було складено 
щодо народних депутатів, один - сто-
совно екс-заступника міністра юстиції, 
один - стосовно директора Національ-
ного антикорупційного бюро.

У той же час, як і за іншими напря-
мами діяльності НАЗК, існують кон-
кретні випадки, у яких уповноважені 
особи керувались швидше політичною 
доцільністю, аніж об’єктивними обста-
винами та нормами закону.

Чи не найбільшого розголосу на-
була історія з народним депутатом Ле-
щенком та придбаною ним квартирою. 
Агентство здійснювало перевірку на 
наявність неправомірно отриманого 
подарунку (знижки у розмірі 1,8 млн 
грн), який за вартістю перевищував мак-
симально допустимий за антикоруп-
ційним законодавством, при придбанні 
ним квартири у 2016 році. Уповноваже-
ні особи агентства виявили порушення 
обмеження на отримання подарунків 
(знижки) і склали протокол про адмі-
ністративне правопорушення з боку 
Лещенка. Втім, за даними журналістів 
відомого видання "Дзеркало тижня", 
вказівку скласти протокол на Лещенка 
було надано уповноваженим особам 
НАЗК з боку Адміністрації Президен-
та [58]. Відомо, що зазначений депутат 
має досить критичну позицію щодо ді-
яльності чинного Президента України. 

Втім, навіть такі спроби притягну-
ти Лещенка до адміністративної відпо-
відальності виявились безуспішними: 
суд першої інстанції постановив, що 
подія і склад адміністративного право-
порушення у діях депутата відсутні [41]. 
Пізніше прокурори, всупереч положен-

ням Кодексу України про адміністра-
тивне правопорушення, спробували 
оскаржити рішення суду в апеляційній 
інстанції, але суд постановив поверну-
ти апеляційну скаргу [42].

Пізніше уповноважені особи 
НАЗК почали надсилати запити суб’єк-
там, від яких депутат отримував дохід, 
щодо надання їм додаткових докумен-
тів та інформації. Працівники агентства 
нібито здійснювали його перевірку 
на дотримання обмежень щодо суміс-
ництва [29]. Одним із таких суб’єктів, 
якому були направлені запити на ін-
формацію, була громадська організація 
"Центр протидії корупції". Однак, ор-
ганізація відмовилась надавати інфор-
мацію, оскільки запит був оформлений 
неналежним чином, за що уповнова-
жені особи агентства склали протокол 
про адміністративне правопорушення 
і на виконавчого директора "Центру 
протидії корупції" Дарію Каленюк [25]. 
Дана організація також відома своєю 
критичною оцінкою діяльності агент-
ства та його керівництва3. 

Ще однією гучною справою за цим 
напрямом діяльності агентства стали 
перевірка щодо наявності конфлікту 
інтересів з боку директора Національ-
ного антикорупційного бюро Артема 
Ситника [47] та вже колишнього детек-
тива бюро Ігоря Семака [24].

У першому випадку обставини 
були наступними: ще влітку 2017 р. 
агентство отримала звернення про на-
явність реального конфлікту інтересів 
у Ситника при прийнятті ним рішень. 

3	  https://24tv.ua/korchak_na_vihid_koli_vidbudetsya_vidstavka_
golovi_nazk_i_shho_tse_zminit_n895345 

13

Як підвищити ефективність Національного агентства з питань запобігання корупції



Йдеться про те, що інтереси Ситника в 
одному із судових слухань було дору-
чено представляти керівнику юридич-
ного управління НАБУ Ігорю Ярчаку. 
Втім, активізувалась ця перевірка лише 
восени того року [47]. Причому, як ві-
домо автору цих рядків, НАЗК провело 
перевірку ще влітку, не встановило об-
ставин, які б свідчили про порушення 
вимог антикорупційного законодав-
ства, але восени знову почало здійсню-
вати перевірку і вимагати від НАБУ на-
дати окремі документи. Хоча протокол 
про адміністративне правопорушення 
щодо вчинення дій в умовах реально-
го конфлікту інтересів на директора 
НАБУ не склали, йому закидали інше 
правопорушення - невиконання закон-
них вимог агентства [14]. Відомості про 
результати судового розгляду щодо 
цього адміністративного правопору-
шення наразі відсутні.

Ще одним випадком, який дозво-
ляв говорити про упередженість упов-
новажених осіб НАЗК, є справа щодо 
отримання премії Юлією Марушев-
ською. Так, агентство звинуватило її у 
порушенні вимог щодо врегулювання 
конфлікту інтересів, коли Марушевська 
ще працювала очільницею Одеської 
митниці й підписала надання премій 
усім посадовим особам-жінкам до свя-
та у розмірі 500 грн, де серед інших 
було й її прізвище [57]. Втім, на судо-
вому засіданні прокурор не підтримав 
позицію представників агентства, а суд 
ухвалив рішення про відсутність складу 
адміністративного правопорушення в 
діях Марушевської [59].

Отже, за даним напрямом, попри 
наявність досить непоганих кількісних 

показників роботи, також наявні випад-
ки, які дозволяють говорити про пев-
ну заангажованість та упередженість 
уповноважених осіб агентства при 
здійсненні ними своєї діяльності.

в) фінансовий контроль та моніто-
ринг способу життя

Даний напрям діяльності агентства 
є чи не найбільш проблемним. НАЗК 
має повноваження із організації робо-
ти реєстру електронних декларацій, 
здійснення фінансового контролю за 
майном і доходами публічних службов-
ців, що виражається у перевірках де-
кларацій та моніторингу способу життя 
публічних службовців.

Першою проблемою тут є нена-
лежне функціонування реєстру елек-
тронних декларацій. У березні 2017 р. 
- в останній місяць подачі щорічних де-
кларацій - суб’єкти декларування три-
валий час не могли подати декларації, 
реєстр не працював тривалий час. Це 
навіть стало приводом для публічної 
"поради" прем’єр-міністра Гройсмана 
голові агентства Корчак піти у відставку 
[6]. 

НАЗК і адміністратор системи 
- ДП "УСС" - не змогли забезпечити 
протягом року проведення незалежно-
го технічного аудиту реєстру. Спроби 
його організувати не були реалізовані 
через недопуск експертів до системи, а 
організація тендеру на його проведен-
ня була непрозорою і містила дискри-
мінаційні умови [7].

Тривалий час не була організова-
на діяльність НАЗК щодо проведення 
повних перевірок декларацій. Протя-
гом більш ніж трьох місяців після за-
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вершення першого етапу подачі е-де-
кларацій НАЗК не могло здійснювати 
повну перевірку декларацій, оскільки 
затверджений агентством порядок 
перевірки не реєструвався Міністер-
ством юстиції через нібито невідповід-
ність законодавству. Натомість, навіть 
після його ухвалення у лютому 2017 р. 
редакція порядку не дозволяє прово-
дити перевірки належним чином [48]. 

До кінця 2017 р. НАЗК затвердило 
143 висновки про результати повної 
перевірки е-декларацій, лише в 7 із них 
були виявлені ознаки декларування 
недостовірної інформації. Перевірки 
проводяться у "ручному" режимі шля-
хом надсилання запитів до інших ор-
ганів влади. Натомість, модулі автома-
тизованої верифікації, які б дозволили 
уникати маніпуляцій та значно підви-
щили ефективність НАЗК у здійсненні 
перевірок, так і не були прийняті в екс-
плуатацію. Щонайменше двічі агент-
ство взагалі відмовлялось від цих мо-
дулів [17]. Наприкінці листопада 2017 р. 
ці модулі все ж були передані до НАЗК, 
однак через технічні складнощі досі 
не введені в експлуатацію [30]. Більше 
того, агентство за більш ніж 1,5 роки 
своєї повноцінної роботи не спромог-
лось отримати доступ до усіх реєстрів, 
які необхідні для здійснення верифі-
кації декларацій: для здійснення ав-
томатизованої верифікації декларацій 
необхідний доступ до 29 реєстрів та 
баз даних, наразі агентство має доступ 
лише до 13 з них [31]. Варто відзначити, 
що складнощі з обміном інформацією 
між різними реєстрами і базами да-
них спричинені не лише через низьку 
ефективність керівництва агентства, 

яке тривалий час не могло домовитись 
про співпрацю з іншими органами дер-
жавної влади, але й через технічні при-
чини, зокрема відсутність інтеропера-
бельності між державними реєстрами і 
базами даних.

Наразі, станом на серпень 2018 р. , 
Національне агентство отримало на 
свій баланс два модулі, які будуть вико-
ристовуватись для здійснення логічно-
го та арифметичного контролю, а також 
для перехресної звірки відомостей із 
декларацій з даними, що містяться в ін-
ших державних реєстрах і базах даних 
[34]. Ці модулі були отримані після їх-
нього доопрацювання ПРООН в Укра-
їні. Втім, хоча цей крок і заслуговує на 
однозначну позитивну оцінку, залиша-
ється ще ряд інших важливих заходів, 
які необхідні для належного функці-
онування автоматизованої перевірки 
декларацій. Зокрема, йдеться про от-
римання сертифікату КСЗІ, що гаранту-
ватиме належний захист персональних 
даних, а також про налагодження обмі-
ну даними із усіма потрібними реєстра-
ми і базами даних. 

Особливо варто звернути увагу на 
ті факти, які були озвучені колишньою 
керівницею департаменту фінансово-
го контролю та моніторингу способу 
життя Ганною Соломатіною. За її сло-
вами, щодо окремих посадовців вза-
галі не проводились заходи, необхідні 
для перевірки даних з декларацій [15]. 
Після проведених перевірок не завжди 
затверджуються висновки про їх ре-
зультати. На перевірки та їх висновки, 
за словами Соломатіної, впливав "кура-
тор" з Адміністрації Президента [43]. 
Наразі слідчі СБУ розслідують можливі 
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фальсифікації у ході проведення пов-
них перевірок та спеціальних переві-
рок [52].

Моніторинг способу життя взагалі 
не здійснюється. Хоч НАЗК і затверди-
ло порядок здійснення моніторингу, 
він не був зареєстрований Мін’юстом, а 
тому не проводиться уповноваженими 
особами агентства [3].

г) контроль за фінансами політич-
них партій

У 2016-2017 р. НАЗК надавало 
державне фінансування для статутної 
діяльності парламентським політичним 
партіям, а також здійснювало перевірки 
щоквартальних фінансових партійних 
звітів [12]. За результатами перевірок 
НАЗК направило до правоохоронних 
органів матеріали, за якими розпоча-
то 14 кримінальних проваджень щодо 
можливого подання завідомо недосто-
вірних відомостей у звітах політичних 
партій. Також було направлено до суду 
260 протоколів про виявлені адміні-
стративні правопорушення.

Агентство розпочало підготовку 
до впровадження електронної системи 
звітності політичних партій, але суттє-
вих зрушень поки не відбулось і партії 
досі подають звіти у паперовому вигляді.

Водночас, існують сумніви у не-
упередженості агентства при розгляді 
можливих правопорушень у фінансу-
ванні політичних партій. Так,  свого часу 
рух "Чесно" виявив факти, які могли 
свідчити про здійснення витрат на по-
літичну рекламу в різноманітних ЗМІ 
політичною партією "Народний фронт", 
яка входить до владної коаліції в парла-
менті. Такі видатки не були відображені 

у фінансовій звітності вищезазначеної 
партії, яка була подана до агентства [35]. 
Натомість, НАЗК у ході проведеної пе-
ревірки виявлених рухом "Чесно" фак-
тів не встановила жодних недостовір-
них відомостей в звітності "Народного 
фронту" [27].

Аналогічно вищенаведеному ви-
падку достатньо дивним чином повело 
себе Національне агентство з питань 
запобігання корупції й після виявлен-
ня порушень іншою політичною парті-
єю з владної парламентської коаліції - 
"Блоком Петра Порошенка". Активісти 
громадської організації "Ейдос" у 2017 
р. виявили, що миколаївський партій-
ний осередок БПП отримав від ТОВ 
"В-Центр" внесок у розмірі 40000 грн. 
Водночас, засновником даного товари-
ства була юридична особа, зареєстро-
вана на Кіпрі, а кінцевим бенефіціар-
ним власником (контролером) було 
зазначено громадянку Кіпру Еліану Ха-
раламбус. Закон України "Про політич-
ні партії" після внесених до нього змін 
2015 р. чітко встановлює, що заборо-
няється здійснення внесків на користь 
політичних партій юридичними особа-
ми, кінцевими бенефіціарними власни-
ками (контролерами) яких є іноземці. 
Після звернення активістів НАЗК не 
вжило активних дій для притягнен-
ня керівництва партії до встановле-
ної законодавством адміністративної 
відповідальності, яка б передбачала і 
конфіскацію внеску, а осередок БПП 
швидко повернув отриманий внесок 
ТОВ "В-Центр" [2].

Натомість, щодо опозиційних пар-
тій агентство значно активніше прово-
дить контроль їхнього фінансування. 
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Зокрема, НАЗК активно оперативно 
відреагувало на виявлені неправдиві 
відомості, які були подані політичною 
партією "Батьківщина" щодо здійснен-
ня на її користь внесків майже однако-
вої суми від багатьох пенсіонерів Київ-
щини [20]. За цими фактами агентство 
направило матеріали до Національної 
поліції для подальшого досудового 
розслідування подання неправдивих 
відомостей у фінансовому звіті полі-
тичної партії "Батьківщина" [19].

Один із провідних українських 
аналітичних центрів - "Центр політи-
ко-правових реформ" - від початку дії 
законодавства про запобігання полі-
тичній корупції здійснює моніторинг 
діяльності НАЗК у цьому напрямі. У 
своїх доповідях ЦППР відзначає, що у 
сфері фінансування політичних партій 
НАЗК не налагодило ефективної співп-
раці з іншими державними інституція-
ми (Нацполіція, НАБУ, Рахункова пала-
та, ЦВК тощо), а із окремими суб’єктами 
взагалі існує відверта конфронтація 
(Міністерство юстиції) [21].

Також у звіті ЦППР згадується, що 
агентство жодного разу не прийняло 
рішення про призупинення держав-
ного фінансування політичних партій, 
хоча у представників громадянського 
суспільства є переконання про наяв-
ність підстав для цього у випадках ок-
ремих політичних партій. Недостатня 
прозорість в агентстві існує й щодо оп-
рилюднення висновків за результатами 
аналізу партійних фінансових звітів, 
оскільки наразі оприлюднюється лише 
декілька абзаців, котрі містять резолю-
тивну частину рішення без більш де-
тального опису та аргументації [21].

Таким чином, хоч НАЗК і здійснює 
свої повноваження у сфері запобігання 
політичній корупції, існують питання 
щодо повної неупередженості упов-
новажених осіб агентства при розгля-
ді виявлених ознак правопорушень з 
боку політичних партій, а відсутність 
впевненості у повній неупереджено-
сті співробітників агентства дозволяє 
представникам політичних партій трак-
тувати переслідування за виявлені по-
рушення як політично вмотивовані [50].

д) організація роботи із запобіган-
ня та виявлення корупції

Даний напрям діяльності Націо-
нального агентства з питань запобіган-
ня корупції полягає у проведенні пере-
вірок органів влади щодо дотримання 
ними вимог антикорупційного законо-
давства, виконання внутрішніх антико-
рупційних програм, сприянні діяльності 
уповноважених осіб (підрозділів) з пи-
тань запобігання та виявлення корупції 
в органах влади, обробці повідомлень 
від громадян про корупційні і пов’язані 
з корупцією правопорушення, запобі-
ганні корупції у приватному секторі. 

За даними звіту про діяльність 
агентства за минулий рік, НАЗК про-
вело 18 планових та 12 позапланових 
перевірок щодо дотримання антико-
рупційного законодавства органами 
влади, обробило 748 повідомлень про 
корупційні і пов’язані з корупцією пра-
вопорушення, забезпечило методичну 
підтримку уповноваженим особам (під-
розділам) з питань запобігання та вияв-
лення корупції, розробляло підзаконні 
акти та методичні рекомендації.
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Втім, навіть за цим напрямом були 
виявлені зловживання уповноважених 
осіб агентства. Зокрема, у березні цього 
року до ЗМІ потрапили результати вну-
трішнього службового розслідування 
агентства щодо діяльності відповідного 
департаменту, який координується чле-
ном НАЗК Олександром Скопичем.

Із оприлюднених матеріалів ви-
пливає, що співробітники департамен-
ту не складали протоколи про вияв-
лені адміністративні правопорушення, 
пов’язані з корупцією: так, лише пору-
шень вимог щодо фінансового контр-
олю (подання електронних декларацій 
та повідомлень про суттєві зміни у май-
новому стані) було виявлено 346, але 
щодо них були складені лише 17 прото-
колів. 

Також із доповідної записки за 
результатами перевірки випливає, що 
комісія, яка здійснювала перевірки в 
органах влади, не реагувала належним 
чином на виявлені факти умисного не-
подання декларацій. У ході проведених 
30 перевірок протягом 2017 року були 
виявлені 348 фактів умисного непо-
дання декларацій, але за жодним із цих 
фактів не були скеровані матеріали до 
органів досудового розслідування, які 
мають повноваження розслідувати зло-
чини, передбачені ст. 366-1 Криміналь-
ного кодексу України. Замість спряму-
вання матеріалів до уповноважених 
правоохоронних органів комісія, що 
здійснювала перевірки, обмежилась 
пропозицією внесення приписів ке-
рівникам органів, у яких здійснювались 
перевірки [56].

Існують проблеми із забезпечен-
ням захисту викривачів корупції, який 

віднесений до повноважень НАЗК від-
повідно до положень Закону України 
"Про запобігання корупції". Зокрема, 
посадові особи агентства не здійснили 
жодних заходів, спрямованих на забез-
печення гарантій викривачам корупції у 
самому Національному агентстві з пи-
тань запобігання корупції, хоча ці особи 
такими гарантіями наділяються відпо-
відно до ст. 53 цього Закону. Виглядає 
недостатньою реакція посадових осіб 
агентства й у іншій ситуації, пов'язаній 
із захистом суддів-викривачів Л. Голь-
ник та С. Бондаренка. Якщо у випад-
ку Гольник НАЗК принаймні винесло 
припис голові Вищої ради правосуддя 
щодо голови суду, який вживав негатив-
ні заходи впливу щодо судді-викривача 
[23], то ситуація щодо тиску на суддю 
Бондаренка взагалі залишилась поза 
увагою агентства. 

Іншим повноваженням, яке має 
здійснюватись агентством за цим на-
прямом, є ведення Єдиного державно-
го реєстру осіб, які вчинили корупційні 
або пов'язані з корупцією правопору-
шення. Наразі цей реєстр досі ведеть-
ся Міністерством юстиції, але НАЗК у 
2018 р. оголосило проведення закупі-
вель товарів, послуг та робіт, які є не-
обхідними для запуску цього реєстру із 
його веденням та адмініструванням по-
садовими особами агентства. Станом на 
кінець серпня 2018 р. ведення цього ре-
єстру агентством досі не здійснюється.

За цим напрямом агентство здійс-
нює координацію осіб та підрозділів, 
які здійснюють запобігання та вияв-
лення корупції в державних інституці-
ях. Хоча агентство проводить навчання 
для таких осіб та розробляє для них 
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навчально-методичні матеріали, мето-
дичні рекомендації та інші документи, 
якість здійснення ключового заходу 
цими особами і підрозділами - підго-
товка та реалізація антикорупційних 
програм державних інституцій - вигля-
дає недостатньо ефективною. 

Також варто звернути увагу на на-
явність осіб з сумнівною відповідністю 
критеріям доброчесності державного 
службовця. Так, одну з керівних посад 
у департаменті фінансового контролю, 
який здійснює перевірки декларацій 
та спеціальні перевірки кандидатів на 
посади в органах влади, займала Тетя-
на Шкребко, щодо якої у вересні 2016 
р. суд ухвалив рішення про її причет-
ність до протиправних діянь, вчинених 
злочинним угрупуванням колишнього 
президента Януковича і екс-міністра 
Клименка, коли пані Шкребко очолю-
вала районне управління податкової 
інспекції у Києві [16]. Ще одним служ-
бовцем із сумнівною біографією є в.о. 
керівника апарату агентства Олександр 
Писаренко: свого часу він, за даними 
журналістів видання "Наші гроші", міг 
бути причетним до розтрати коштів у 
значному розмірі на користь набли-
женого до екс-президента Януковича 
Юрія Іванющенка [36]. 

Виникають також сумніви у дотри-
манні вимог законодавства та відповід-
ності критеріям доброчесності члена 
НАЗК та екс-голови агентства Н. Кор-
чак. Детективи Національного антико-
рупційного бюро розслідують кримі-
нальне провадження щодо можливого 
декларування нею недостовірних ві-
домостей у щорічній декларації особи, 
уповноваженої на виконання функцій 

держави або місцевого самоврядуван-
ня. Втім, журналістам стало відомо, що 
керівник Спеціалізованої антикоруп-
ційної прокуратури вживає заходів, які 
фактично блокують подальше досудо-
ве розслідування цього кримінального 
провадження. Пізніше ЗМІ стало відо-
мо, що детективи підготували повідом-
лення про підозру Корчак у вчиненні 
злочину, але його так і не було вручено.

Таким чином, майже за кожним із 
ключових напрямів діяльності агент-
ства існують суттєві проблеми, які ви-
никали або через низьку ефективність 
та нерелевантні управлінські якості 
керівництва агентства, або через упе-
редженість та заангажованість упов-
новажених осіб агентства. Вочевидь, 
необхідно розглянути варіанти, за яких 
існуючі проблеми можуть бути вирі-
шені, а агентство зможе стати суттєво 
ефективнішим при здійсненні своїх 
повноважень і досягненні поставлених 
цілей.
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5. АЛЬТЕРНАТИВИ ДЕРЖАВНОЇ 
АНТИКОРУПЦІЙНОЇ ПОЛІТИКИ ЩОДО 
ДІЯЛЬНОСТІ НАЦІОНАЛЬНОГО АГЕНТСТВА 
З ПИТАНЬ ЗАПОБІГАННЯ КОРУПЦІЇ

У цьому розділі розглянемо кожен 
із можливих варіантів, які можуть бути 
втілені з метою підвищення ефектив-
ності та дієвості державної антикоруп-
ційної політики, зокрема у частині за-
побігання корупції.

Перспективи збереження 
існуючого складу 
керівництва НАЗК та 
його апарату із наданням 
додаткових ресурсів та 
повноважень

Про необхідність надання додат-
кових ресурсів (зокрема матеріальних), 
а також про потребу внесення змін до 
законодавства з метою розширення 
повноважень агентства неодноразо-
во висловлювались самі члени НАЗК 
з самого початку його діяльності [26]. 
Втім, сумнівно, що недостатність фінан-
сування та ресурсів відіграли ключову 
роль у недостатній ефективності робо-
ти агентства.

Натомість, наразі факти свідчать 
про те, що агентство не може ефектив-
но розпоряджатись навіть тим обсягом 
фінансування, який станом на поточ-
ний момент йому виділяється з коштів 

Державного бюджету. Так, оприлюдне-
ні висновки Рахункової палати після 
здійсненого аудиту діяльності агент-
ства свідчать, що у своїй діяльності 
агентство не дотримується чинного за-
конодавства, неналежно виконує пов-
новаження із ведення реєстру декла-
рацій, а також із верифікації декларацій 
та здійснення спеціальних перевірок, 
потребує вдосконалення механізмів 
внутрішнього контролю та посилення 
виконавської дисципліни [13].

Ще одним прикладом наявності 
достатнього фінансування та нездат-
ності ефективно ним розпоряджатись є 
наступний факт. У 2017 р. агентство, ок-
рім фінансування своєї поточної діяль-
ності, отримало майже 66 млн грн для 
здійснення капітальних видатків, у пер-
шу чергу для проведення технічного 
аудиту та доопрацювання єдиного дер-
жавного реєстру декларацій осіб, упов-
новажених на виконання функцій дер-
жави або місцевого самоврядування. 
Втім, більшу частину суми капітальних 
видатків - понад 57 млн грн - агентство 
повернуло до Державного бюджету, 
оскільки без проведення технічного 
аудиту здійснювати доопрацювання 
реєстру неможливо, а агентство за рік 
не спромоглось забезпечити прове-
дення такого аудиту спільно з нинішнім 
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його адміністратором - ДП "УСС" [12].
Таким чином, надання більшого об-

сягу фінансування навряд чи дозволить 
суттєво підвищити ефективність агент-
ства та уникнути політичних впливів у 
його діяльності.

Що стосується достатності по-
вноважень агентства, то вони, попри 
наявність окремих точкових проблем, 
виглядають цілком достатніми для до-
сягнення поставлених перед агент-
ством завдань. Звісно, є потреба у вне-
сенні окремих законодавчих змін, які 
б сприяли належному виконанню по-
вноважень агентства (наприклад, мож-
ливість складати протокол про адміні-
стративне правопорушення, пов’язане 
з корупцією, без обов’язкового прибут-
тя особи до агентства; або ж надання 
агентству ширших повноважень із ко-
ординування діяльності уповноваже-
них осіб (підрозділів) з питань запобі-
гання та виявлення корупції в органах 
влади тощо). Втім, навіть після надання 
таких повноважень агентство не зможе 
їх виконувати належним чином, ефек-
тивно та неупереджено, оскільки наве-
дені вище приклади свідчать про те, що 
навіть у тих сферах, де агентство має 
достатні права та повноваження, вони 
часом використовуються упереджено 
для переслідування окремих осіб.

Отже, дана опція на сьогодніш-
ній день не є оптимальною і не зможе 
призвести до очікуваного підвищення 
ефективності агентства.

Перспективи 
перезавантаження НАЗК 
через зміну порядку 
проведення конкурсу на 
посади в агентстві та зміну 
його керівництва й штату

З самого початку діяльності агент-
ства, після обрання перших членів 
НАЗК, почали лунати закиди у їх за-
ангажованості [55]. Відтак, дотримання 
усіх гарантій незалежності агентства 
опинилось під сумнівом. 

Як показали півтора року повно-
цінної діяльності агентства за усіма 
п’ятьма напрямами діяльності, сумніви 
в неупередженості агентства та осо-
бливо його керівництва лише суттєво 
посилились. Наразі проводиться роз-
слідування щодо можливих корупцій-
них зловживань керівництва агентства. 
Так, в одній з судових ухвал йдеться 
про наступне: "Слідством встановлено, 
що у період з 2016 року по теперішній 
час Голова та члени НАЗК… з метою 
отримання неправомірної вигоди вчи-
нили ряд неправомірних дій, а саме 
організували ухвалення членами НАЗК 
рішень про відсутність порушень за 
результатами проведення спеціальних 
та повних перевірок декларацій осіб 
уповноважених на виконання функцій 
держави або місцевого самоврядуван-
ня, або їх не проведення" [53].

Наведене дозволяє дійти думки, 
що наразі найбільшою проблемою в 
діяльності агентства є саме персональ-
ний склад осіб в керівництві та апараті 
НАЗК, які, ймовірно, зловживають сво-
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їм службовим становищем для отри-
мання неправомірної вигоди. 

Відтак, без вирішення цієї пробле-
ми неможливо підвищити ефективність 
агентства простим наданням йому біль-
ших ресурсів.

Втім, потрібно також зрозуміти, що 
навряд чи результат буде іншим за чин-
них умов проведення конкурсу, адже 
чому за тих самих умов, та сама конкур-
сна комісія має обрати кращий склад 
НАЗК?

Розв’язання цієї проблеми мож-
на знайти, порівнявши, до прикладу, 
конкурси з обрання директора НАБУ 
і членів НАЗК. У першому випадку є 
дуже важливий елемент, який відсут-
ній у другому: членами комісії не мо-
жуть бути ті особи, які уповноважені 
на виконання функцій держави або 
місцевого самоврядування. А членом 
комісії може бути лише особа, яка має 
"бездоганну ділову репутацію, високі 
професійні та моральні якості, суспіль-
ний авторитет" [9]. Саме за таких умов 
є можливість обрання незалежного 
керівництва агентства, яке буде не ре-
зультатом компромісу і результатом 
пошуку рівноваги між різними політич-
ними силами, а дійсно найбільш компе-
тентних і фахових експертів з питань 
антикорупційної політики.

Ще одним важливим моментом є 
те, що уповноважені особи агентства у 
своїй діяльності не мають достатніх га-
рантій незалежності. Модель діяльно-
сті агентства не забезпечує достатню 
автономність тих осіб з числа апарату 
НАЗК, які фактично проводять пере-
вірки та представляють їх результати 
членам агентства. Тут можливим для 

врахування є досвід Румунії та створе-
ного там Національного агентства до-
брочесності. Його уповноважені особи 
- інспектори - мають автономний статус 
і операційну незалежність [8], а керів-
ництво румунського агентства не може 
втручатись у здійснення перевірок ін-
спекторами.

Як було згадано вище, існують 
сумніви у доброчесності деяких пред-
ставників апарату НАЗК, які свідчать 
про потребу більш детального аналі-
зу штатних співробітників. Отже, має 
бути віднайдений механізм, за яким до 
апарату НАЗК потраплятимуть лише 
особи без сумнівів у їх доброчесності. 
Одним із таких варіантів є обов’язковий 
конкурсний відбір на усі посади в апа-
раті агентства, а до складу конкурсної 
комісії мають входити представники 
громадянського суспільства, які мають 
суспільний авторитет.

Таким чином, даний варіант полі-
тики може вирішити ключову пробле-
му, із якою стикається наразі агентство 
- недостатня незалежність керівництва 
НАЗК та його уповноважених осіб.

Однак, як і будь-яка інша опція, пе-
ред втіленням даного варіанту мають 
бути знайдені відповіді на важливі пи-
тання: як проводити перезавантаження 
агентства без тривалого призупинення 
його діяльності? Яким чином можливо 
забезпечити безперебійне функціо-
нування Єдиного державного реєстру 
декларацій осіб, уповноважених на 
виконання функцій держави або місце-
вого самоврядування? Хто має викону-
вати керівні функції в агентстві на час 
перехідного періоду? Чи має агентство 
залишатись під колегіальним керів-
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ництвом? Без відповідей на ці питання 
неможливо уявити втілення в життя ді-
євого перезавантаження агентства, що 
призведе до підвищення його ефектив-
ності.

Натомість, навіть наявність цих пи-
тань без відповідей, на думку автора, не 
є перешкодою для реалізації даного ва-
ріанту подальшого розвитку державної 
політики, а лише підкреслює потребу 
в досить детальному плануванні усіх 
кроків, які мають бути здійснені у про-
цесі перезавантаження НАЗК.

Перспективи 
розформування НАЗК із 
передачею повноважень, 
якими наділене агентство, 
до інших органів та 
установ

У другому розділі описуються пе-
редумови, через які у 2014 р. для Укра-
їни було вкрай важливо створити базу 
для створення окремого превентивно-
го антикорупційного органу. Загалом, ці 
причини зводяться до наступного: по-
треба виконати міжнародні вимоги (зо-
крема, з метою лібералізації візового 
режиму ЄС для України); неможливість 
забезпечити політичну незалежність та 
об’єктивність при виконанні відповід-
них функцій у межах старих структур; 
низька ефективність превентивної ан-
тикорупційної діяльності, яку зараз від-
несено до повноважень НАЗК.

Необхідно зважати на те, що у 
рамках механізму призупинення безві-
зового режиму постійно проводиться 

моніторинг щодо дотримання Украї-
ною взятих на себе зобов’язань у сфе-
рі антикорупційної політики. Відтак, 
розформування агентства і передача 
його повноважень іншим суб’єктам 
владних повноважень слугуватиме під-
ставою для призупинення безвізового 
режиму, що на даний момент не вигля-
дає реалістичною опцією у поточних 
політичних реаліях. 

Крім того, передача повноважень 
іншим органам знову призведе до роз-
порошення превентивних функцій 
між багатьма структурами одночасно і 
призведе до недостатньої скоордино-
ваності дій, а відтак негативно вплине 
і на ефективність здійснення таких по-
вноважень. Також варто нагадати, що у 
такому випадку антикорупційні повно-
важення знову опиняться в органах, які 
не вважаються цілковито незалежними 
від політичних впливів - наприклад, ан-
тикорупційну політику формуватиме 
і впроваджуватиме політичний орган 
виконавчої влади, Міністерство юс-
тиції; перевірки дотримання антико-
рупційних обмежень та врегулювання 
конфлікту інтересів будуть проводи-
ти у рамках справ про адміністративні 
правопорушення співробітники На-
ціональної поліції, незалежність яких 
є сумнівною; декларації про майно і 
доходи публічних службовців будуть 
перевірятись уповноваженими особа-
ми Державної фіскальної служби, яка 
також не має достатніх гарантій неза-
лежності та значною мірою піддається 
неналежному політичному впливу. 

Крім того, залишається під питан-
ням можливість належного виконання 
повноважень у сфері антикорупцій-
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ної політики та запобігання корупції 
в умовах обмежених ресурсів. НАЗК 
отримує державне бюджетне фінансу-
вання, яке визначається окремим ряд-
ком у Державному бюджеті на кожен 
із років в якості бюджетної програми 
"Керівництво та управління у сфері 
запобігання корупції". Інші державні 
інституції не отримують прямого бю-
джетного фінансування на здійснен-
ня антикорупційних заходів, через що 
куди більш актуальною може стати про-
блема недостатнього фінансування при 
передачі повноважень НАЗК іншим ін-
ституціям. Також виникає питання щодо 
визначення належної кількості посадо-
вих осіб у цих інституціях, якщо їм бу-
дуть передані повноваження НАЗК. Як 
автору відомо зі спілкування із колиш-
ньою посадовою особою Департамен-
ту антикорупційного законодавства та 
законодавства про правосуддя Мініс-
терства юстиції, у цьому структурно-
му підрозділі, який де-факто займався 
розробкою та реалізацією державної 
антикорупційної політики, здійснював 
міжнародне співробітництво до запус-
ку НАЗК, штатна чисельність складала 
орієнтовно 30 осіб, чого було абсо-
лютно недостатньо для належного ви-
конання покладених на Департамент 
завдань. Водночас, у НАЗК чітко ви-
значена штатна чисельність апарату, 
що створює важливу передумову для 
належного  здійснення органом своїх 
повноважень. Зважаючи на усі наведені 
аргументи, опція з передачею повнова-
жень НАЗК тим органам, які раніше за 
них відповідали, не є прийнятною. 

Варіант із передачею усіх повно-
важень НАЗК іншому антикорупційно-

му органу - Національному антикоруп-
ційному бюро - також варто розглянути, 
оскільки така можливість може існува-
ти з огляду на досвід окремих держав, 
у тому числі Латвії та Литви. Хоча у та-
кому випадку вдасться уникнути зайвих 
політичних впливів та недостатньої 
координації превентивних антикоруп-
ційних заходів, це призведе до трива-
лої внутрішньої трансформації бюро, 
оскільки включення значних повнова-
жень агентства потребуватиме як вне-
сення відповідних законодавчих змін, 
так і суттєвих внутрішніх змін в НАБУ, 
адже нині бюро є органом досудового 
розслідування, що виконує виключно 
правоохоронні функції. Крім того, роз-
ширення функцій НАБУ може призве-
сти до негативних наслідків у виконанні 
бюро свого ключового завдання - роз-
слідування високопосадової корупції 
і корупційних зловживань у значних 
розмірах. Відтак, наразі така опція та-
кож не є оптимальною.
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6. ВИСНОВКИ І РЕКОМЕНДАЦІЇ

Зважаючи на проведений аналіз, 
найбільш доцільним і прийнятним  ва-
ріантом політики є перезавантажен-
ня НАЗК через зміну порядку прове-
дення конкурсу на посади в агентстві 
та зміну його керівництва й штату.  
Втім, зважаючи на поточні політичні 
реалії та небажання політичної еліти 
продовжувати впровадження антико-
рупційної реформи4, для втілення да-
ного варіанту необхідно мати чітке уяв-
лення, як має покроково відбуватись 
перезавантаження агентства, від шляхів 
прийняття необхідних законодавчих 
змін до розуміння особливостей ро-
боти агентства на перехідний період. 
Лише після цього даний варіант може 
бути успішно реалізований.

На практиці рекомендується вті-
лити наступні зміни:

1) до складу конкурсної комісії не 
можуть входити особи, уповноважені 
на виконання функцій держави або міс-
цевого самоврядування, а членів НАЗК 
мають обирати особи, які мають бездо-
ганну репутацію та значний суспільний 
авторитет;

2) у разі заборони участі в роботі 
конкурсної комісії осіб, уповноваже-
них на виконання функцій держави або 
місцевого самоврядування, доцільно 

4	  Тут йдеться, у першу чергу, про втілення таких заходів 
антикорупційної реформи, які дають практичні результати, а не є 
декларативними і формальними за своєю сутністю. До висновку про 
небажання політичної еліти продовжувати антикорупційну реформу, 
на думку автора, є відверте затягування процесу створенні Вищого 
антикорупційного суду та відмова скасувати обов’язкове декларування 
активів представниками антикорупційних громадських організацій.

розглянути можливість змінити компо-
зицію конкурсної комісії;

3) усі співробітники апарату НАЗК 
мають набиратись виключно через кон-
курсний відбір, у якому прийматимуть 
участь представники громадянського 
суспільства із значним суспільним ав-
торитетом. Переведення осіб з інших 
органів влади до агентства має бути за-
боронене;

4) доцільним є запровадження пе-
ріодичного незалежного інституцій-
ного аудиту діяльності агентства, як це 
відбувається у румунському Національ-
ному агентстві доброчесності. Перший 
такий аудит має бути проведений після 
зміни керівництва агентства для розу-
міння поточного функціонального ста-
ну агентства;

5) штат агентства і уповноважені 
особи НАЗК, які здійснюють перевірки, 
мають володіти автономним статусом 
та достатніми гарантіями незалежності 
від втручань у хід перевірок.

За втілення усіх окреслених ре-
комендацій стане можливим перефор-
матування агентства, яке дозволить 
суттєво підвищити ефективність НАЗК 
через практичне забезпечення його 
незалежності. Як показує практика ді-
яльності іноземних антикорупційних 
органів, на основі яких сформовані ре-
комендації діяльності таких інституцій, 
саме незалежність органів є наріжним 
каменем для їхньої дієвості.
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